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2Een kantelende overheid gaat over het transitiebeleid in de richting van een
duurzame landbouw van het ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit
(LNV) en de worstelingen waarin het ministerie mee te maken had (en nog heeft)
rond de intenties en de aanpak. De studie laat zien dat beleid gericht op dit soort
complexe vraagstukken vraagt om sociale leerprocessen, waar vertrouwen en
betrouwbaarheid centraal staan. Meer dan ooit staan de rolverdeling en de
rolopvattingen ter discussie. Toch hebben zowel publieke als private partijen nog
steeds de neiging om de gewenste verandering vooral bij een ander te zoeken. 
Dat is geen onwil: er is meer aandacht nodig voor het openbreken van conventies
en grenzen, en het zoeken naar nieuwe wegen naar duurzaamheid, naar een
samenleving die minder afwentelt op de toekomst.
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Woord vooraf
Soms is een publicatie meer dan een verslag van een proces dat onderzocht
is. In het geval van Een kantelende overheid kunnen de onderzoekers zich
niet aan het gevoel onttrekken dat ze zelf ook in een ‘transitieproces’
terechtkwamen. Niet alleen werden ze meegezogen in een doorlopend
proces, waardoor ze zelf moeilijk een punt achter het project konden zetten.
Ze ontdekten ook van tijd tot tijd dat ze in elkaars concepten en
‘denkwerelden’ terechtkwamen. Langzamerhand leerden ze niet alleen van
elkaar, maar begonnen ze ook samen te leren. Heel even waren ze ‘creatief’,
in de zin van Margaret Boden’s definitie in What is Creativity: het uitbreken
uit je eigen denkkaders. Of daarvan sporen zijn te vinden in de tekst, mag de
lezer zelf beoordelen. Maar Hans van de Braak refereerde aan deze definitie
van Boden toen hij met zijn Ontsnappingskunst op zoek ging naar de
ingrediënten van creativiteit. Van de Braak stelt dat het gaat om het
ontsnappen uit de conventies. ‘Transitiebeleid’ is dan ook een proces om uit
de beleidsconventies te komen. De ‘transitie’ kan pas op gang komen als het
logisch en het analogisch denken naast elkaar bestaan. Logisch denken zorgt
voor ondubbelzinnige categorieën, het schept orde en samenhang. Dat maakt
het leven overzichtelijk en efficiënt. Analogisch denkende mensen breken
deze conventies open. Ze kunnen zo krachtig zijn dat nieuwe categorieën
geschapen worden. Voor de transitie is juist dit soort mensen nodig. 
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In dit geval gaat het om een transitie in de richting van duurzame landbouw.
De onderzoekers hebben een kijkje mogen nemen in de keuken van het ministerie
van LNV, in zijn poging om een transitieproces aan te jagen. Opvallend daarbij is de
openheid van de medewerkers die ze hebben mogen spreken, en de bereidheid om
kritisch mee te denken.
Velen danken we voor hun inbreng, in het bijzonder Jan Dirven en Beppie
Poulus. Met Jan is intensief van gedachten gewisseld over het transitiedenken.
Beppie bracht op goede momenten het transitiedenken en de praktijk bij elkaar.
Bovendien stelde ze haar archief open voor het onderzoek. Dankzij haar terechte
vuist op tafel bij de zoveelste uitloop van dit onderzoek, is dit project nu eindelijk
gereed. Allebei wisten ze ook de voorlopige versies van de tekst steeds te
verbeteren. De uitloop van dit onderzoek had ook met de dynamiek van het te
onderzoeken proces dat ervoor zorgde dat teksten (bij wijze van spreken)
achterhaald werden tijdens het afdrukken.
De bereidheid van mensen buiten LNV om tijd aan het onderzoek te
besteden was ook opvallend groot. Een lijst is als bijlage toegevoegd. Dank gaat 
ook naar de mensen van het LEI die een eerdere versie van het verhaal hebben
beoordeeld: Floor Brouwer, Krijn Poppe en Francisca Hubeek. Cees van Bruchem
heeft geholpen bij de eindredactie. Ook het DLO-onderzoeksprogramma 373
(Gamma) is dank verschuldigd voor het gestelde vertrouwen in en de financiering
van het onderzoek.
Het eindresultaat is niet het verhaal over duurzame landbouw. Dit is vooral
één verhaal, een verhaal van een zoektocht door een veelzijdig landschap van
bekende en vooral onbekende elementen. Alva Noë stelt in zijn Action in Perception,
dat “perception is not something that happens to us, or in us. It is something we
do.” Welnu, dat hebben Selnes en Aalders gedaan.
Prof.dr.ir. L.C. Zachariasse, algemeen directeur LEI B.V.
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6Samenvatting
1. Inleiding
Het Ministerie van LNV is als verticale organisatie gewend aan
verantwoordelijkheid voor anderen op zich te nemen. In toenemende mate
wordt het ministerie echter geconfronteerd met hardnekkige
maatschappelijke vraagstukken waarvoor andere vormen van sturing nodig
zijn. De minister noemt dat ‘Van zorgen voor, naar zorgen dat’. Dat vereist
sociale leerprocessen onder het motto ‘al doende leren en al lerende doen’
waarbij men met elkaar in netwerkverband concepten ontwikkelt en
experimenten aangaat. Het rapport Een kantelende overheid omvat een
evaluatie van deze aanpak, met als uitgangspunt de transitie Intensieve
Veehouderij. Tot juli 2004 is het debat via observatie gevolgd, interviews
uitgevoerd en documenten bestudeerd. Daarna is de rapportage opgesteld,
terwijl aanvullende gesprekken zijn gevoerd. Additioneel inzicht is in 2005
ook verzameld via participatieve observatie in de LNV-beleidsprogramma
Communicatie Transitie Duurzame Landbouw. Voorop stond het toetsen
van de gang van zaken aan de gedachtevorming over transitie en
transitiebeleid, met als doel zowel conclusies te trekken over de praktijk
van LNV als over het volgen van de theoretische aspecten uit de literatuur
over transitiebeleid. De probleemstelling kende drie aspecten:
1. de relatie tussen de theorie over transitiebeleid en de praktijk zoals die
in het geval van de intensieve veehouderij naar voren komt;
2. de intenties en de aanpak van LNV; de mogelijkheden van een
organisatie als LNV om transitiebeleid te voeren en de dilemma’s die
men daarbij tegenkomt;
3. de uitkomsten tot op heden van het proces in de intensieve veehouderij
in relatie tot de vooraf geformuleerde bedoelingen en gekoesterde
verwachtingen.
Hierna volgen de belangrijkste bevindingen uit het rapport. 
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2. Wat zegt de theorie over transities?
Een kernpunt is dat transities handelen over grootscheepse en complexe
veranderingen. De theorie stelt dat transitie systeemverandering impliceert en
daarom het tegenovergestelde is van hervorming. Dit is noodzakelijk, maar ‘niet
vanuit het bestaande beleid en binnen de huidige institutionele context’. Het is een
systeemverandering van binnenuit, met legitieme steun van het huidige regime. 
Het gaat vooral om het prikkelen van voorlopers en het stimuleren van een
transitiegericht proces. Een belangrijk toevoeging is dat het bestaande beleid niet
tot de voldoende prikkels leidt.
Het gaat hier om hardnekkige vraagstukken, gekenmerkt door pluriformiteit,
dynamiek en complexiteit. Van groot belang is dan dat mensen met elkaar gaan
leren en veranderen, transitieconcepten toepassen in sociale leerprocessen, in
tegenstelling tot de technische leerprocessen waar op traditionele wijze gezocht
wordt naar goede oplossingen (leren van, in plaats van leren met). De
transitietheorie stelt dat een overheid, als verticale organisatie, met hiërarchie,
centralisering en formalisering als uitgangspunten, een transitieproces belemmert,
want zij mist innoverend vermogen, is weinig pro-actief, te intern gericht, te
verkokerd en te veel door regels gestuurd. Om transitieprocessen te ondersteunen
dienen overheden op wezenlijke punten te ‘kantelen’ door institutionele ruimte te
creëren voor meer horizontale werkwijzen en sociale leerprocessen.
Omdat transitieprocessen zich in een omgeving van complexiteit en
onzekerheid bevinden, vormen vertrouwensrelaties de basis voor interactie. Sociale
leerprocessen en vertrouwensrelaties zijn dus onlosmakelijk aan elkaar verbonden. 
In het algemeen is dat een onderschat fenomeen, en het gebruik van de term
vertrouwen is nog altijd oppervlakkig te noemen. Dat komt vooral omdat het om
verschillende soorten vertrouwen gaat (Nooteboom, 2002), te weten: 
a) materieel vertrouwen (middelen, input); 
b) competentievertrouwen (kundigheid, vaardigheid); 
c) intentioneel vertrouwen (intenties, doelen, zorgvuldigheid, welwillendheid); 
d) conditioneel vertrouwen (zicht op externe condities);
e) exemplarisch vertrouwen (rolmodellen, voorbeelden); en 
f) informationeel vertrouwen (informatie, oprechtheid).
Om de verschillende aspecten van het vertrouwen te voeden zijn sociale
leerprocessen nodig. De aspecten moeten wel in samenhang beschouwd worden. 
Een belangrijk punt is dat reflectie over nieuwe rolopvattingen onlosmakelijk
bij de transitie hoort. Er is, zeker in de beginfase, geen dominante opvatting over de
rolverdeling en de invulling van de rollen is vaag en ambigu. Interessant is de
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zienswijze dat de `kaderstellende overheid’ juist geen kaders stelt en dat andere
partijen (vaak onbewust) in alle rollen penetreren die ze tegenkomen. Private
partijen bewegen zich in de richting van ‘beleidsrollen’ en overheden zullen zich
steeds meer buigen over zowel de private als de publieke belangen. Cramer en
Loeber (2004) onderscheiden public interests en private policy. In meer traditionele
sturingsparadigma´s is dit de wereld op zijn kop gezet, en ongewenst. In een
transitieproces is deze ontwikkeling kenmerkend en geen belemmering die
weggewerkt moet worden.
Interessant is dat bijna niemand de transitietheorie zelf tegenspreekt. 
Wel wordt gesteld dat het moeilijk is om deze te vertalen naar de werkvloer.
Daarom zijn koplopers op elk niveau van LNV nodig. In de top en op de werkvloer.
De transitietheorie is meer onbekend dan onpraktisch. De onbekendheid is zorgelijk.
In wezen is ‘het gangbare’ misschien meer ‘onpraktisch’, omdat het een nogal
verkokerde en overheidsinterne bezigheid is die niet tot een duurzame landbouw
leidt. 
Het verdient aanbeveling om de theorie intensiever te benutten door
bewustwording te ontwikkelen en reflectie op de betekenis voor het werk van LNV
te stimuleren. Een met regelmaat terugkerende dialoog opstarten binnen en buiten
LNV over de betekenis van de theorie voor de sturingsimplicaties en de rolverdeling
tussen de partijen, zonder al te veel jargon, is nodig. Voor de verdere
theorieontwikkeling liggen er onbenutte kansen in het materiaal rond het
governancedenken en sociale leerprocessen (sociaal kapitaal). Smart regulation is
daarvan een voorbeeld en een nuttige ingang voor het verdere denken over de rol
van wet- en regelgeving bij transities. Om de reflectie te stimuleren dient een
transitiedossier actief te worden bijgehouden en betrokken worden bij het
analyseren van tussenresultaten. De ervaringen met transitieconcepten dienen hierin
opgenomen te worden.
3. Wat bedoelde LNV met de transitie
Intensieve Veehouderij?
De intenties achter de debatten waren zeer ambitieus. De minister wilde
nadrukkelijk niet ‘meer van hetzelfde’, hij wilde een dialoog die richting gaf aan het
transitieproces en dit versnellen en intensiveren. Het uitgangspunt was ‘niet primair
overheid, de sector moet aan zet.’ De minister stelde ook dat de sector op dit
moment niet duurzaam was. Het doel was een gedeelde probleemopvatting, en
ruimte te scheppen voor onconventionele initiatieven. De intenties lagen dicht bij de
theorie: het moest gaan om een dialoog, om een gezamenlijk leerproces. Er zou
8
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bewustwording komen op de gestolde rolverdeling uit het verleden. LNV had een
missie. De minister heeft bij de aanpak handig gebruikt gemaakt van een koppeling
tussen diverse uitdagende dossiers. De dierziektes, de steeds meer uitdijende agenda
voor de intensieve veehouderij, de transitieopgave en het project Andere Overheid.
Een debat als vertrekpunt is in deze situatie begrijpelijk. Binnen LNV leidde dit tot
discussies over wat LNV eigenlijk wilde bereiken. De hoge ambitie kon niet bereikt
worden met alleen een debat. Intern bij LNV waarschuwde men voor ‘het
aantrekken van een te grote broek’. Een debat kan niet een ‘voertuig’ zijn voor een
transitie, hooguit voor het inventariseren en uitwisselen van opvattingen. De vraag
of LNV dit soort intenties naar behoren kan omzetten in een nieuwe beleidspraktijk
kwam vaak naar voren. 
Aan de andere kant waren de intenties wel conform de theorie. Het betrof
een nieuwe houding die via de intenties tot uitdrukking kwam. Vooral het ter
discussie stellen van de rollen werd sterk benadrukt. Voor de waarnemers dook
echter meteen de vraag op wat er na de debatten zou gebeuren. Want de ambitie
stak met kop en schouder boven het niveau van een debat uit. De discussie of LNV
in staat was om naar dit soort ‘horizontale werkprocessen’ om te schakelen was in
deze periode niet weg te denken. LNV is zelf een groot krachtenveld waar diverse
stromingen en groepen met de intenties worstelden. Hier lijkt zich een paradox af te
tekenen: LNV is een grote organisatie, maar de capaciteit per strategisch thema lijkt
klein. Vooral de capaciteit om bruggen te slaan tussen diverse onderdelen van de
organisatie is beperkt. Binnen LNV maakte men zich hierover zorgen. Toch is de
hoge ambitie te zien als een noodzakelijk stap. Daardoor wordt onder meer het gat
tussen wens en praktijk zichtbaar gemaakt. De ambitie vraagt weliswaar een mate
van ‘concerted action’ die misschien niet zo realistisch is, maar wel de aandacht richt
op de noodzaak om een naar binnen gekeerde en verkokerde overheid te
veranderen. Zo blijkt dat de aandacht voor de vraag hoe intenties doorwerken in
organisaties, te gering was. Informatiestromen vervormen, zowel naar boven als
beneden, ondanks de beste bedoelingen. Er vindt een selectie van percepties plaats,
waardoor informatie systematisch genegeerd wordt. Dit vraagt veel van de
kwaliteiten en de capaciteit van de mensen binnen de organisatie. Voor de
transitieopgave betekent dit dat aanjagers en analisten op verschillende niveaus van
LNV transitietaken moeten krijgen. Bezielde koplopers zijn nodig, maar niet
voldoende aanwezig. De twijfels binnen LNV over eigen capaciteit doet vermoeden
dat er een flinke gat is tussen intentie en haalbaarheid. Vooral lijkt er onrust te zijn
over de ontbrekende scheiding tussen de transitietaak en andere taken, waardoor
‘alle ambtenaren’ achter de transitie aan zitten, met veel ruis als gevolg: iedereen
gebruikt de term transitie in allerlei verschillende samenhangen. Daardoor ontstaat
ook ‘transitiemoeheid’ al bij de uitwerking van de ambitie, zonder dat iemand
serieus aan de slag is gegaan met de conceptuele inzichten rond de transitie.
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De communicatie rond de intenties dient voor een vervolgtraject zwaarder opgepakt
te worden. Hier begint het proces van vertrouwen kweken en allianties bouwen.
Intern is het zaak om een speciaal organisatieonderdeel te creëren en ruimte te
geven om zelf de haalbaarheid te vergroten, terwijl de intenties zich ontwikkelen.
Een betere match leidt tot meer draagvlak. Een betere en bewustere scheiding
tussen de transitie en andere taken zal ook meer energie vrij maken voor beide
opgaven. Dit geldt eveneens naar buiten. 
4. Waren de middelen geschikt?
Een belangrijk punt is dat de debatten zelf goed georganiseerd en gefaciliteerd
waren. Dit is onder meer van belang voor de beeldvorming van LNV naar buiten.
Dat er interne strubbelingen waren, doet daar niets aan af. Vele
beleidsmedewerkers van LNV ervoeren echter in de praktijk dat het binnen het
ministerie lastig was om horizontale werkprocessen tot bloei te laten komen.
Vernieuwing bleef in een concurrentiepositie met reguliere werkzaamheden en
andere prioriteiten binnen een vooral verticale organisatie. De ambitie van LNV rond
’van zorgen voor naar zorgen dat’ vraagt horizontale (sociale) leerprocessen die er
nog niet zijn. Van het aangevoerde theoretisch reservoir is weinig en vooral weinig
adequaat gebruik gemaakt. LNV-ambtenaren gingen voornamelijk hun eigen weg,
met weinig reflectie over de relatie tussen de theorie, de intenties, de
daaropvolgende aanpak en de uiteindelijke resultaten van de transitie. Transitie
vraagt echter meer dan aanpassingen in de werkwijze. Het vraagt andere
sturingsconcepten en verhoudingen tussen de partijen, het vraagt mensen met
capaciteiten die betekenis geven aan netwerkprocessen richting sociale
leerprocessen, en daardoor waarde toevoegen aan de transitieopgave.
Er is op dit moment onvoldoende transitiecapaciteit aanwezig bij LNV. LNV
lijkt zich er onvoldoende van bewust, dat met een transitie ´inbreken in het
gangbare´ wordt beoogd. Tegen dat laatste bestaat ook een zekere weerzin bij LNV.
Met meer commitment uit de top en een actief beloningssysteem kan er ruimte
gemaakt worden voor innovatoren. De voor een transitie vereiste competenties zijn
nog niet aanwezig. Dit geldt natuurlijk niet speciaal voor LNV. Er wordt in het
algemeen nog weinig geïnvesteerd in transitiecapaciteit. Transitiebeleid vraagt van
beleidsmedewerkers een andere houding dan gangbaar beleid. Het is geen schande
om vast te stellen, dat een transitie niet spontaan, zonder hulp van buiten, kan
worden doorgevoerd. In feite leert de ervaring, dat transitie geen vanzelfsprekend
proces is. Het is een illusie om transities na te streven zonder fors te investeren in de
capaciteit van mensen, groepen en netwerken. 
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Er is gekozen voor een reeks van bekende instrumenten, waaronder een
nationaal debat, een essaywedstrijd, en een website. Waarom zijn deze
instrumenten gekozen? Het antwoord lijkt voornamelijk te gaan in de richting van
een geijkte communicatieaanpak, die qua massale ‘voorlichtings’-campagne al
jarenlang in zwang is. Hiermee is niet gezegd, dat het debat op zichzelf geen
gedurfde aanpak was en ook niet, dat het niets heeft opgeleverd. Integendeel,
partijen zijn het erover eens, dat ze nu meer zicht hebben op wat hen scheidt en
bindt. Het debat heeft dus betekenis gehad voor de partijen. De habitus van ‘met
ons valt niet te praten’ is weggeëbd. 
Sommige vonden dat de debatten zelf weinig opleverden. Het leek wel alsof
de pauze belangrijker was, wanneer een intensieve netwerkactiviteit op gang kwam.
Visitekaartjes werden uitgewisseld en afspraken werden gemaakt. De vraag is wat
men kan verwachten van een twee uur durende discussie waar meer dan
tweehonderd deelnemers met uiteenlopende achtergronden reageren op gegeven
stellingen met beperkte tijd voor nadenken en nog minder tijd om op elkaar in te
spelen. Het ging veel meer om een onderhuidse injectie van bewustwording die met
een goed vervolg veel effect kan sorteren. Het eindoordeel luidt dat de debatten
brede discussies over intensieve veehouderij hebben opgeleverd. De uitvoering is in
goede banen geleid. Er is veel positieve energie losgeweekt. Onder ambtenaren zijn
echter ook veel sceptische geluiden en kritiek te horen. Niettemin lijkt er voldoende
enthousiasme aanwezig om door te zetten. Zonder kritische geluiden, zowel binnen
als buiten LNV, is er sowieso geen transitieproces. 
De transitie moet bij LNV veel meer als een uitdaging worden gezien om het
gangbare patroon te doorbreken, het is nu te veel doormodderen in het gangbare.
Meer investeren in capaciteitsbouw is nodig, met aandacht voor zowel
kenniscapaciteit, relatiecapaciteit als mobiliseringscapaciteit. De top van LNV dient
zich te buigen over de wijze waarop LNV zelf kan bijdragen om af te wijken van de
bestaande kaders voor besluitvorming, door institutionele ruimte te creëren voor het
transitiebeleid. Daarvoor dient de relatie tussen ‘gangbaar beleid’ en ‘transitiebeleid’
nog verder uitgediept te worden. Dit is een natuurlijk onderdeel van de ontwikkeling
van een transitieproces, met zogenaamde koplopers, die bestaande ‘grenzen’
opzoeken en doorbreken, en enthousiasme en energie opwekken.
11
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5. De beoogde resultaten bereikt?
Al met al is een enorme hoeveelheid gegevens verzameld. Dat is het meest
kenmerkende aspect van dit proces geweest. Ongeveer 750 organisaties zijn op 
de hoogte gebracht en uitgenodigd voor de debatten en om hun visies te geven,
evenals 21.000 ondernemers. Naast de LNV-debatten, met ongeveer 1.000
deelnemers, vond zeker een tiental andere debatten plaats. Er zijn ongeveer 100
visies van maatschappelijke organisaties en individuen binnengekomen. Er is ook
een website ontwikkeld en er zijn advertenties geplaatst in de media. Op de
website kwamen meer dan 1.600 reacties binnen. De mensen konden reageren
op de zeven dilemma’s die door LNV werden geformuleerd. Het grote publiek is
door een belevenismonitor gevraagd om beelden, wensen en voorwaarden te
geven. Er is ook een scholenwedstrijd gehouden. Het enige onderdeel dat niet
doorging was het schrijven van essays door prominenten.
Het is echter niet duidelijk wat er met de enorme hoeveelheid gegevens zal
gebeuren. LNV lijkt sterk in het inventariseren, maar minder sterk in het zetten van
vervolgstappen. Het debat zelf heeft wel een grotere bewustwording
teweeggebracht en in het voetspoor daarvan een grotere bereidheid om met
elkaar om de tafel te gaan zitten. Hier zijn de respondenten het redelijk over eens.
Van een verschuiving van tevoren ingenomen standpunten is nog geen sprake.
Dat zou ook veel te optimistisch zijn, het gaat immers om in de eerste plaats
overeenstemming te krijgen over de beelden die wederzijds bestaan over de
dilemma’s (agreement to disagree). Wel is er dankzij de debatten sprake van meer
begrip voor standpunten en posities die een ieder inneemt. Opgepast moet echter
worden, dat men het hierbij verder laat. Nieuwe werkwijzen en organisatievormen
door andere oriëntaties en competenties zijn echter niet van de grond gekomen.
In het bijzonder reflectiemechanismen zijn te weinig ingebouwd in het proces,
terwijl een goede structuur ontbreekt om tot agendabouw en een gezamenlijk
programma van eisen te komen en transitiearena’s te bevorderen.
Het grote gevaar is dat al enthousiasme, energie en betrokkenheid na de
debatten weer snel wegebt. Vooral het conceptuele inzicht uit Dirven et al., 2002
dat een procesgroep los zou moeten staan van de verticale lijnorganisatie en direct
aan de minister verantwoording zou moeten afleggen, staat niet sterk op dit
moment. Het onderscheid tussen de transitieopgave en andere opgaven is tot nu
toe niet helder geweest. Dat heeft tot ruis geleid, doordat ‘alles’ transitie wordt,
vooral op papier, en daardoor dus in het ‘gangbare’ blijft hangen. 
Het jaar 2005 kan voor omwenteling zorgen. Er zijn vele initiatieven die
verder gebracht kunnen worden. Langzamerhand zien we ook de contouren van
een beter verbond tussen de ambtelijke organisatie en netwerkorganisaties
omheen, zoals het innovatienetwerk. Nog steeds missen we echter een
12
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onafhankelijk facilitator en aanjagers binnen en buiten het ministerie die aan de
transitieagenda werken. Deze kunnen een scholende, initiërende, groep vormen
die de kwaliteit van het transitieproces bewaakt, de “drijvende krachten” opspoort
en de gemeenschappelijke percepties in ontwikkeling houdt
LNV dient de energie en enthousiasme die nu aanwezig is, vast te houden
door maatwerk in de rolverdeling te bewerkstelligen. Dat kan door mensen
‘passende’ rollen te bieden. Maatwerk in de rolverdeling is belangrijk, zowel
binnen LNV als in netwerkverband. Sommige mensen richten zich op de rol van
landbouwkundige innovaties. Anderen passen meer bij het vormgeven van sociale
leerprocessen en weer een ander is goed in de theorie.
De minister dient een onafhankelijke facilitator aan te stellen die los van de
directies opereert. Deze ‘kwartiermeester’ op hoog niveau; als verbinding tussen
minister en netwerk mag zelf zijn eigen mensen aanstellen die anderen kunnen
verleiden, zowel binnen als buiten LNV. Dit stelt grote eisen aan competenties en
oriëntaties. Het is niet een rol die iemand zomaar ‘erbij’ doet, en ook geen rol
voor iemand uit de lijnorganisatie. Wellicht dient daarom externe werving plaats te
vinden. Door een onafhankelijk procesgroep kan ook de interacties tussen de
transities beter tot hun recht komen: naast de transitie duurzame landbouw
hebben we het dan over de energietransitie, mobiliteitstransitie en de
biodiversiteitstransitie. Het gezamenlijke van de vier transities dienen veel actiever
gezocht en benut te worden.
De onafhankelijke facilitator dient op programmatische wijze te 'stoeien'
met de concepten en de praktijk van transities, en vergaande bevoegdheden te
hebben. De procesgroep richt zich op het initiëren van een netwerk van actoren
om een sociaal leerproces te stimuleren, met als doel interessante en spannende
samenhangen en mogelijkheden te creëren en te etaleren. Voor het dagelijkse en
organisatorische werk dient een werkgroep in dienst te zijn van de procestrekker.
Intern bij LNV kan het Innovatieberaad een sleutelrol spelen, ook als
sparringpartner voor een aanjaaggroep.
13
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1 De Transitie Intensieve Veehouderij,een inleiding 
Wat is de rode draad?
“De menselijke natuur is niet te veranderen, maar wel kun je het
menselijke gedrag veranderen door het scheppen van een nieuwe
context. Zet een mens binnen andere regels en andere denkkaders 
en hij gaat zich anders gedragen.”
Max Kohnstamm, in: Geert Mak, In Europa, 2004, p. 842
14
1.1 Introductie
Deze studie gaat over het transitiebeleid van het ministerie van Landbouw,
Natuur en Voedselkwaliteit (LNV). Transities zijn diepgaande veranderingen in een
samenleving onderweg naar duurzaamheid. Het betreft een grillig proces waarop
weinig greep is te krijgen. Op het eerste gezicht is het transitieproces grilliger dan
beleid. Beleid is, volgens Hoogerwerf (1993:20), het streven naar het bereiken van
bepaalde doeleinden met bepaalde middelen en bepaalde tijdskeuzen.
Transitiebeleid bevat daarom een ingebouwde tegenstrijdigheid: men wil iets
sturen, dat gekenmerkt wordt als onbestuurbaar in de bestaande kaders. Toch
doet het ministerie van LNV ‘iets‘ met transitie. Het wil ‘beleid vormen’. LNV wil
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het transitieproces aanjagen. Daarmee zit LNV met een opgave die in zijn aard
veelzijdig en lastig is. Het is geen technische invulopgave waarvoor LNV na
afloop een cijfer krijgt. Het is eerder een sociaal leerproces. Dat ‘leren’ is nodig
om uit conventies te komen die tot weinig duurzaam gedrag leiden. De rode
draad in dat proces betreft het omgaan met dilemma’s door mensen die in
nieuwe denkkaders en met andere vormen van sturing moeten leren werken. 
Het project zelf was ook een zoektocht voor de auteurs. Het is een leerproces op zich
geweest om het product dat voor u ligt tot stand te brengen. Om te beginnen was
het zaak om onder de huid van het conceptuele denken rond transities te kruipen.
Het onderhuidse bleek een wereld op zichzelf te zijn. We ontdekten dat betekenis
geven aan begrippen en samenhangen allesbehalve eenvoudig was. Laat staan elkaar
begrijpen. Daarnaast zaten we midden in een druk proces, waar de deelnemers zelf
uit probeerden te komen, en tegelijkertijd onderling betekenis probeerden te geven
aan deze veelzijdige problematiek. Mede daarom hebben we ervoor gekozen om het
verhaal op te hangen aan de steeds terugkerende discussie rond en interactie tussen
theorie, intentie, aanpak en resultaat. 
Dit inleidende hoofdstuk geeft verder een overzicht van het verhaal:
achtergrond, aanpak, vragen en methode.
Hoofdstuk 2 beschrijft de literatuur op basis waarvan de transitie werd
geëntameerd. Daaronder valt de theorie van de transitie zoals uiteengezet in het
essay van Dirven, Rotmans en Verkaik (2002), hierna te noemen Dirven at al., 2002
(“Samenleving in Transitie – een vernieuwend gezichtspunt”, een gezamenlijke
uitgave van het Innovatie Netwerk Groene Ruimte en Agrocluster, het International
Centre for Integrative Studies (ICIS) en het ministerie van Landbouw, Natuurbeheer
en Visserij). Vooronderstellingen worden hierin geëxpliciteerd.
Hoofdstuk 3 beschrijft de intenties, die ten grondslag lagen aan de Transitie
Intensieve Veehouderij. Ook hier worden de intenties afgezet tegen de theorie, 
de aanpak en de beoogde resultaten van de transitie.
Hoofdstuk 4 bevat een evaluatie van de aanpak van de transitie, vooral het eerste
initiatief van het ministerie: de regionale en landelijke debatten over de Transitie
Intensieve Veehouderij. Dit initiatief is als onderdeel van de transitieopgave
Duurzame Landbouw op te vatten. 
In hoofdstuk 5 wordt verslag gedaan van de resultaten, afgezet tegen de theorie,
de intenties en de aanpak van de transitie. Het hoofdstuk bevat ook een beschrijving
van de nieuwe ontwikkeling rondom het Projectplan “Het Nieuwe Transitieteam”.
15
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Figuur 1: Schets van de opzet: de tetraëder
In hoofdstuk 6 tenslotte, komen we tot conclusies en aanbevelingen.
Met de tetraëder beelden we de samenhang uit tussen de elementen waar de
zoektocht op gericht is. Het zijn dimensies die niet zomaar ‘gegeven’ zijn, ze zijn
voortdurend in beweging. De betekenis van een dimensie wordt bepaald in relatie
tot de andere. 
1.2 Wat zijn transities?
In juni 2001 hebben regering en parlement geconstateerd dat op een viertal
terreinen transities nodig zijn en besloten daarvoor beleid te ontwikkelen (zie het
Nationaal Milieubeleidsplan 4). Een van die vier gebieden betreft de landbouw. 
Het kabinet stelt vast dat de Nederlandse landbouw in een aantal opzichten niet
duurzaam is. Ontwikkelingen in de landbouw staan op gespannen voet met onder
andere gewenste natuur- en landschapsontwikkeling, biodiversiteit, milieu, behoud
van natuurlijke hulpbronnen en maatschappelijk geaccepteerde omgang met dieren.
Een transitie in de richting van een meer duurzame landbouw wordt door regering
en parlement dringend noodzakelijk geacht.
Een transitie kan worden omschreven als een ingrijpend maatschappelijk
transformatieproces met technologische, ecologische en maatschappelijke (te weten
economische, sociaal-culturele, institutionele en politiek-bestuurlijke) veranderingen.
Transities zijn complexe structurele veranderingsprocessen die relatief autonoom van
aard zijn. Ze voltrekken zich autonoom in die zin dat ze niet helemaal bewust
beïnvloed worden, maar ontstaan doordat de innovatieve activiteiten van allerlei
actoren op een of andere manier in elkaar grijpen en elkaar versterken, in een
proces van ‘al lerende doen, al doende leren.’
De overheid stelt dat transitie in de landbouw noodzakelijk is en heeft
zichzelf daarmee voor de opgave gesteld deze transitie te bevorderen: op gang te
16
1
2
3 4
1. resultaten (hoofdstuk 5)
2. theorie (hoofdstuk 2)
3. intenties (hoofdstuk 3)
4. aanpak (hoofdstuk 4)
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helpen, te faciliteren, te bewerkstelligen – al naargelang het ambitieniveau. 
In verscheidene LNV-nota’s (onder meer Vitaal en Samen) werd de noodzaak van de
omslag bevestigd. 
In juni 2003, na het bedwingen van de derde veeziektecrisis binnen een paar
jaar, heeft de minister van LNV besloten allereerst beleid in te zetten dat een
transitie naar een meer duurzame intensieve veehouderij beoogt (brief aan het
parlement van 20-6-2003, DL-2003/2017). De eerste stap was een nationaal debat
dat in het najaar van 2003 is gehouden (en waarover verslag is gedaan in de brief
aan het parlement van 19-12-2003, DL-2003/4101).
1.3 Methode
In het najaar van 2003 heeft LNV aan LEI en UvA opdracht gegeven om de
gedachtevorming en de praktische beleidsontwikkeling bij LNV rond transitie te
evalueren aan de hand van de aanpak van de case intensieve veehouderij. Doel van
het onderzoek is:
" het vergelijken van de transitieopgave met de gedachtevorming over
transitiebeleid zoals deze is ontwikkeld in Dirven et al., 2002 en andere relevante
literatuur;
" te bekijken hoe de transitieopgave in het geval van de intensieve veehouderij
door LNV wordt aangepakt;
" conclusies te trekken en aanbevelingen te doen, zowel ten aanzien van de
praktijk, de door LNV gevolgde en verder te volgen lijn, als de theorie zoals
weergegeven in voornoemde literatuur.
De kern van de probleemstelling is hoe LNV, primair een hiërarchische
beleidsorganisatie ten behoeve van de uitvoering van regeringsbeleid, omgaat met
deze lastige en slecht gestructureerde problemen die in netwerkverband opgepakt
dienen te worden. Voor meer informatie over de probleemstelling en de doelen
wordt verwezen naar bijlage 2.
Na een eerste fase van oriëntatie op de materie hebben de onderzoekers zich
verdiept in vraagstukken rond transities en transitiebeleid. Ze hebben de relevante
literatuur bestudeerd en zich verdiept in de problematiek van de intensieve
veehouderij, onder andere door het bijwonen van de door LNV georganiseerde
debatten. 
Voor het onderzoek waarvan hier verslag wordt gedaan, werden 30 personen
geïnterviewd, 17 afkomstig vanuit de kring van LNV zelf, 13 uit de betrokken
17
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omgeving van LNV (zie voor een aanduiding van geïnterviewde personen bijlage 2).
Het was niet goed mogelijk om de dikwijls persoonsgebonden en tegenstrijdige
opmerkingen en inzichten van de gesprekspartners helder in kaart te brengen.
Oorzaak daarvan was onder andere het bewust en volgens afspraak anoniem
houden van de gesprekspartner. Toch hebben de onderzoekers geprobeerd patronen
te ontdekken in het interviewmateriaal en tot algemene conclusies te komen die het
persoonlijke karakter van de verhalen geen geweld aandeden. De hieronder
vermelde gegevens volgen in principe het systeem van de clusters vragen uit de
onderzoeksopzet voor de tweede fase.
Concreet omvat het project de volgende activiteiten:
" nadere analyse van beleidsdocumenten die geschreven zijn in de aanloop naar
en na afloop van het nationale debat over de intensieve veehouderij;
" analyse van eigen observaties tijdens de diverse sessies van dit debat;
" interviews met sleutelfiguren binnen LNV en daarbuiten, waarbij de hierboven
gestelde vragen als uitgangspunt dienen;
" theorievorming en toetsing van de theorie aan de praktijk van de Transitie
Intensieve Veehouderij.
In de relatieve stilte na de debatten van eind 2003 zijn de meeste interviews
gehouden. In het najaar van 2004 zijn nog additionele gesprekken gevoerd met een
hernieuwd transitieteam, met uitgangspunt in het projectplan van september 2004,
bedoeld voor de periode tot maart 2005. In het voorjaar van 2005 is aanvullende
input verzameld via participerende observatie in het beleidsprogramma
Communicatie Transitie Duurzame Landbouw. Reflectie op de teksten door andere
onderzoekers vond ook plaats in deze periode, naast reacties en discussies van de
meest betrokken mensen van het ministerie van LNV.
1.4 Afronding
In deze inleiding werd de opzet van het onderzoek en de indeling van dit rapport
nader aangeduid. Deze studie gaat over het transitiebeleid van het ministerie van
Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit (LNV). Transities zijn ingrijpende wijzigingen
in de samenleving. Het betreft een grillig proces waarop weinig greep is te krijgen.
Het is een sociaal leerproces en geen eenzijdige poging tot regulering. De rode
draad in dat proces betreft het omgaan met dilemma’s door mensen die in nieuwe
denkkaders en met andere werkwijzen de dilemma’s al lerende aanpakken en al
doende daarvan leren. 
18
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Het rapport evalueert de Transitie Intensieve Veehouderij in termen van
theorievorming, intenties, aanpak en resultaat, waarbij deze praktijk wordt getoetst
aan de theorie. De achtergrond van het onderzoek, de opdracht daartoe van het
ministerie van LNV en in een aparte bijlage de probleemstelling, doelstelling en
onderzoeksvragen, worden uiteengezet. Afgesloten wordt met de methode,
namelijk een analyse van beleidsdocumenten, eigen observaties van de debatten en
interviews met sleutelfiguren binnen en buiten het ministerie van LNV.
19
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2 De theorie, gerelateerd aanintenties, aanpak en resultaten
Wat zegt de theorie over transities?
“Als de sociale orde ingewikkeld wordt, dan gaat de vanzelf-
sprekendheid en het vertrouwelijke afnemen, en er ontstaat behoefte 
aan vertrouwen. Vertrouwen is reductie van complexiteit.”
Niklas Luhmann
20
2.1 Inleiding
Een van de kernpunten in de theorie en bij het koppelen van de transitietheorie
aan de huidige praktijk is dat transities handelen over grootscheepse en complexe
veranderingen. De theorie stelt dat transitie systeemverandering impliceert, en is
daarom het tegenovergestelde van hervorming. Dirven et al., 2002 stellen dat
transitie noodzakelijk en ook mogelijk is, maar ‘niet vanuit het bestaande beleid
en binnen de huidige institutionele context’. Het is een systeemverandering van
binnenuit, met legitieme steun van het huidige regime. Het gaat vooral om het
prikkelen van voorlopers en het stimuleren van een transitiegericht
“U heeft misschien een
'sociaal leerproces' nodig!”
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agendabouwproces. Een belangrijke toevoeging is dat het bestaande beleid niet
tot de voldoende prikkels leidt. In 2.2 belichten we deze problematiek onder de
kop ‘vraagt de transitie een kantelende overheid?’. In 2.3 bieden we een nadere
reflectie rond de veranderende rollen van de overheden in transitieprocessen. 
In 2.4 en 2.5 gaan we hier verder op in door de draden van 2.2-2.5 bij elkaar te
knopen ten gunste van de verdere ontwikkeling van de theorie in relatie tot de
praktijk. Overheden kunnen vorm en inhoud geven aan transitieprocessen door
te werken aan het omgaan met barrières en barrièrevorming (2.6) en aan het
produceren van vertrouwensrelaties en sociale leerprocessen.
Transities kennen een lange termijn ontwikkeling, waaraan een bepaalde visie ten
grondslag ligt en waarin de deelnemers met durf en volharding de hardnekkige
problemen agenderen. Van belang is dat de problematiek (terecht) als een
meervoudig probleem wordt beschouwd. Het gaat om problemen op meerdere
niveaus (‘multi-level’), met vele actoren (‘multi-actor’), die zich afspelen binnen en
tussen verschillende sectoren/thema’s (‘multi-domein’). Tegenover elk proces van
agendering staat bovendien een ander agendabouwproces. Zelfs de agendabouw is
dan een proces van multi-agendabouw. Op dit punt is er nog weinig theoretische
reflectie geweest. Wel zijn er binnen LNV door Dirven workshops gehouden.
2.2 Theorie versus intenties.
Vraagt de transitie een kantelende overheid?
“Reform-watching in public management can be a sobering pastime.”
Pollitt and Bouckaert, 2002:188
Een van de prikkelende aspecten van de theorie is dat het bestaande beleid niet tot
de gewenste resultaten leidt. Er zit zelfs een groot gat tussen de transitietheorie en
de huidige praktijk. Niet alleen vergt de transitie een ander landbouwbeleid, ook
overheden (maar doe niet alleen) dienen ingrijpend te veranderen. De intenties
achter het plan van aanpak van LNV ondersteunen deze zienswijze door onder
andere het plan te beschouwen als een zoektocht ‘naar een gedeeld beeld’ (brief
LNV aan TK van 20-6-2003, blz. 2). Uit de decemberbrief aan de Tweede Kamer
blijkt dat minister Veerman meer gezamenlijk beleid wil ontwikkelen. LNV streeft 
dus naar meer horizontaal bestuur. 
Wat betekent dit? Onder meer Frissen (1998: 41) stelt dat een omgeving die
wordt gekenmerkt door complexiteit, variëteit en turbulentie een omkering in de
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bureaucratische organisatie van het openbare bestuur noodzakelijk maakt.
‘Bureaucratie’ wordt hier niet als een beladen normatief concept beschouwd.
Gerefereerd wordt aan de traditionele Weberiaanse bureaucratische
organisatiestructuur, gekenmerkt door hiërarchie, centralisatie, formalisering,
specialisatie, compartimentering en standaardisering van gedrag door vaste regels.
Dit is een organisatie die gestuurd wordt door regels, procedures en
bevelsbevoegdheden. 
De transitietheorie impliceert dat een ‘kanteling’ van de overheid nodig is,
want de huidige overheid is niet functioneel voor transities. Historisch beschouwd is
de bureaucratie zelf een deel geweest van een moderniseringsproces, een proces,
dat zich afzette tegen charismatisch en traditioneel bestuur. Het werd ooit ingevoerd 
om beleid effectiever en efficiënter te maken. Bureaucratie is als organisatievorm
vooral zeer geschikt voor de verwerking van een grote hoeveelheid data met
geringe variatie in de informatie. Bureaucratie waarborgt rechtszekerheid en
betrouwbaarheid (voorspelbare uitkomst). De problemen beginnen wanneer deze
organisatievorm niet langer voldoet aan de maatschappelijke eisen en
ontwikkelingen. Dit is vooral aan de orde, wanneer menselijk gedrag niet meer zo
voorspelbaar is. Als de variatie te groot wordt en als hiërarchie, centralisering en
formalisering disfunctioneel worden, dan wordt gezocht naar vernieuwing. De
transitietheorie stelt dat een overheid die zich als een bureaucratie opstelt, een
transitieproces belemmert, want zij mist innoverend vermogen, is weinig pro-actief,
te verkokerd en te veel door regels gestuurd. Om transitieprocessen te ondersteunen
dienen overheden op wezenlijke punten te ‘kantelen’ ten opzichte van Max Weber’s
aloude organisatiemodel. De intenties achter de transitieaanpak beantwoorden aan
deze notie. De kanteling lijkt dus nodig. Vervolgens duikt de vraag op wat zo’n
kanteling dan dient te betekenen, of anders gesteld: waar moet de ‘transitie’ naar
toe leiden? 
2.3 Theorie gerelateerd aan aanpak.
Een worsteling over rolopvattingen.
Transitie niet van bovenaf – rolverdeling en rolopvatting echt aan de orde
Een van de intrigerende thema’s uit de transitietheorie is dat transities niet van
bovenaf gestuurd kunnen worden. Zowel rolverdeling als rolopvatting staan nu echt
ter discussie. Dit is voor een overheid als LNV een spannende uitdaging. In de
praktijk wordt namelijk snel gekeken naar ingrepen en optredens van de overheid.
Sommige partijen verwoorden vaak vrij stellig dat de overheid zich moet beperken
tot het stellen van kaders. In de praktijk willen ze echter veel meer van de overheid.
Er is geen dominante opvatting over de rolverdeling en de invulling van de rollen is
22
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vaag en ambigu. Interessant is de zienswijze dat de `kaderstellende overheid’ juist
geen kaders stelt en dat andere partijen (vaak onbewust) rollen penetreren die ze
tegenkomen. Private partijen bewegen zich in de richting van ‘beleidsrollen’ en
overheden zullen zich steeds meer buigen over de publieke belangen. In meer
traditionele sturingsparadigma´s is dit de wereld op zijn kop gezet. In een
transitieproces is deze ontwikkeling kenmerkend en geen belemmering die
weggewerkt moet worden. Voor alle partijen biedt dit echter onzekerheid over het
optreden. De overheid worstelt in het algemeen hiermee: enerzijds het streven naar
een herstel van het politieke primaat en anderzijds de overtuiging dat de overheid
(niet meer dan) een van de actoren in het maatschappelijke krachtenveld is. De
eerste benadering gaat uit van een ‘top-down”-aanpak. De tweede benadering
kenmerkt zich door een meer horizontale benadering van sturing: netwerksturing in
talrijke varianten. In het werk van strategische beleidsambtenaren dienen beide
rollen centraal te staan. Ze dienen een balans te zoeken tussen het maken van
heldere keuzes, knopen doorhakken en het stellen van normen aan de ene kant, en
aan de andere kant het voeren en faciliteren van een dialoog met de maatschappij,
regie geven aan maatschappelijke processen en gezamenlijk gedragen oplossingen
vertalen naar beleid. Voor een transitieproces is echter een bewuste investering in
horizontale leerprocessen nodig. 
Transitieopgave staat nog in de kinderschoenen
Gezien in verhouding tot de theorie staat bovengenoemde dubbelopgave nog niet
in dienst van de transitieopgave. Daarom staat de invulling van de transitieopgave 
in de kinderschoenen. Wat zegt de transitietheorie over beleidsinspanningen ten
opzichte van transities? Belangrijk is welke betrokkenheid de overheid heeft in de
transitie, wanneer ze zoals gezegd een dubbelrol speelt in het beleidsproces. 
De overheid zal niet alleen transitieopgaven moeten faciliteren, maar ook als een
van de partners aan het transitiespel moeten deelnemen (zie Dirven et al., 2002:3).
2.4 Theorie en aanpak. De grote uitdaging.
De transitie naar een duurzame landbouw is een veranderingsproces dat vooral als
een leerproces gezien moet worden. Het gaat om de stuurbaarheid van lastige
problemen, waarbij deelnemers dienen te beseffen dat een gebrek aan
duurzaamheid de kern ervan is. 
Duurzame ontwikkeling is reductie van afwenteling 
Duurzame ontwikkeling voorziet in de behoeften van de huidige generatie, zonder
daarmee voor toekomstige generaties de mogelijkheden in gevaar te brengen om
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ook in hun behoeften te voorzien. Een gebrek aan duurzaamheid vertoont gelijkenis
met The Tragedy of the Commons (Hardin, 1968): het collectieve belang wordt uit
het oog verloren indien alle actoren hun eigen belang nastreven, zonder rekening te
houden met de negatieve gevolgen van hun handelen voor anderen. Voordelen op
een laag aggregatieniveau (zoals hoge inkomsten op een bedrijf) kunnen leiden tot
nadelen op een hoger aggregatieniveau (zoals mondiale vervuiling), met andere
woorden: individuele voordelen en collectieve nadelen. Andere dimensies zijn a)
voor- en nadelen op korte termijn versus lange termijn (tijddimensie); b) voor- en
nadelen hier of daar (ruimtelijke dimensie); c) voor- en nadelen voor ons of voor
anderen (sociale dimensie). Dirven et al., (2002:17) noemen deze dimensies vormen
van afwentelingmechanismen (nu of later, hier of daar, wij of zij). Duurzame
ontwikkeling kan men dan zien als een proces waarin deze afwenteling wordt
gereduceerd. De weg daar naar toe is de transitie. Of deze weg begaanbaar is, is de
kernvraag voor overheden. We moeten dus verder ingaan op de
sturingsvraagstukken. 
Sturing als bewuste beïnvloeding – transitie als omgaan met het moeilijk
beïnvloedbare
Een van de kernpunten in de transitie is de relatie met sturingsvraagstukken. 
Sturing betekent bewuste beïnvloeding, terwijl transitie juist moeilijk beïnvloedbaar
is. Een vanuit een centrum aansturende actor zoals beoogd in een meer klassiek
sturingsparadigma past niet in een transitie. Maar wat past dan wel? Om te
beginnen stelt de theorie dat men anders om moet gaan met het agendabouw-
proces. Drie met elkaar samenhangende deelprocessen ontvouwen zich rond
beleidsvraagstukken: agenderen, instrumenteren en effectueren. Agenderen betreft
het articuleren van verschillende probleemopvattingen en doelen; instrumenteren is
de articulatie van verantwoordelijkheden en bevoegdheden (middelen), en
effectueren is de toepassing en handhaving in de praktijk. Volgens de theorie kan 
de transitie niet komen van een actor. Dit is essentieel. Tegelijkertijd zal er niets
gebeuren zonder dat iemand initiatief neemt. Daarom is de manier waarop de
actoren de agendabouw gezamenlijk oppakken van belang. De praktijk daarvan
wordt vooral in de hoofdstukken 3, 4 en 5 behandeld. 
Type beleidsproblemen en beleidsprocessen
In de context van transities gaat het om verstrekkende en hardnekkige problemen,
zogenaamde “wicked problems”, of wel ongetemde problemen (Hoppe, 1989). Er is
gebrek aan consensus over zowel de waarden als de informatie en kennis. Het gaat dus
om slecht gestructureerde problemen. De geëigende aanpak van dat soort problemen
wordt volgens Dirven et al., 2002 gekenmerkt door participatie in gezamenlijke
leerprocessen, met als doel te komen tot een gezamenlijke agendabouwproces. 
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Het gaat erom dat de partijen elkaar kunnen vinden in gedeelde percepties over de
spelregels. Voor dit type problemen is het belangrijker dat de partijen het eens worden
over de visie op en de omschrijving van het probleem zelf, dan over de oplossing (zie
ook Hoekema e.a.,1998, 328). Niet alleen wordt meer begrip opgebracht voor elkaars
belangen, ook groeit het vertrouwen dat het relativeren van de eigen aanvankelijk
ingenomen belangenpositie vruchten afwerpt. Hirst (1994; vgl. Dryzek 1990) spreekt
in dit verband van associatieve democratie. Ter verheldering zou kunnen worden
verwezen naar de intentie van LNV bij de aanpak van de debatten. Het gestelde doel,
meer begrip voor elkaars standpunten, waar oorspronkelijk slechts onbegrip bestond,
werd in zekere mate gerealiseerd. Gezien vanuit de transitietheorie was dit een zinvolle
stap. De vraag is wel of LNV ook in de aanpak deze weg is ingeslagen.
Figuur 2: Illustratie van typen vraagstukken. Bron: Dirven, 2005.
Met slecht gestructureerde problemen is beleidsmatig weinig aan te vangen. De
politiek heeft ook niet het vermogen om deze problemen structuur te geven, dat wil
zeggen te ordenen. Teubner’s (1983b) regulatoir trilemma is hier relevant: er is een
cumulatie van irrelevantie, mislukte sturing en ‘zelfdestructie’. Teubner meent, dat dit
trilemma alleen kan worden opgelost door zelfreflectie van ‘boodschappen van buiten’
en daarop volgende aangepaste ‘zelfsturing’. Eenvoudig is dit niet. Een hiërarchie, in
de vorm van een organisatie, is vrijwel ongeschikt om zelf een soortgelijk leerproces
op gang te krijgen. Vertaald naar LNV zou dat betekenen dat interne processen bij LNV
weinig zullen bijdragen aan de leerprocessen. Het gaat om de netwerken er omheen.
Gezamenlijk nadenken en gezamenlijk leren en doen is het adagium. Betekent dit nu
de meeste activiteiten binnen LNV niets met transitie te maken hebben? Als indicatie
kan worden geantwoord: alleen daar waar een verband is tussen een interne activiteit
en een netwerkactiviteit. Op dit punt is veel ‘ruis’, omdat men elkaar napraat. 
Alles is ‘transitie’ aan het worden. Men vindt gauw dat ‘het al gebeurt’. 
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Uit de aanpak van LNV valt echter op te maken dat er niet zwaar geïnvesteerd
wordt in deze ‘links naar buiten’, terwijl toch zowel de theorie als de beleidsintenties
van LNV het belang ervan benadrukken. Het betreft een van de belangrijkste
theoretische problemen, namelijk de relatie tussen gangbaar beleid en
transitiebeleid.
2.5 Theorie en aanpak. De relatie tussen 
gangbaar beleid en transitiebeleid.
Om het verschil tussen ‘gangbaar’ beleid en ‘transitiebeleid’ te kunnen begrijpen is
een visie op een tijdontwikkeling nodig. Transities gaan over complexe, onoverzichtelijke
en raadselachtige processen met een lage graad van voorspelbaarheid. Ze zijn complex,
omdat het verloop ervan afhankelijk is van vele actoren met eigen percepties,
inzichten, belangen en doelstellingen, die keuzes maken, waarvan de effecten
onderling afhankelijk zijn. Deze keuzeprocessen spelen zich af binnen een institutionele
omgeving die in de tijd verandert: keuzes worden niet alleen gemaakt bij ‘gegeven
spelregels’ – er worden tevens keuzes gemaakt om de spelregels te veranderen. 
Men moet vermijden om transities vanuit een overdreven deterministisch,
mechanisch en instrumenteel perspectief te bezien, juist om weg te komen uit het
moeras van moeilijk definieerbare abstracties. Traditioneel overleg en traditionele
participatietechnieken, zoals inspraak, Publiek-Private Samenwerking, interactieve
besluitvorming, hebben bewezen niet altijd de effecten te hebben die van raadpleging
van en terugkoppeling naar de doelgroepen van het beleid worden verwacht. 
Thans wordt gezocht naar vormen waarin lokale kennis en informatie uit het veld direct
van invloed zijn op beleids- en besluitvorming. Eenvoudig is het niet. Om Hajer te
citeren: “Participatie heeft ook haar eigen maffia ontwikkeld, wat leidde tot nieuwe
perversiteiten, waarbij het bestuur nog slechts hindermacht van deze zelfbenoemde
woordvoerders probeert te neutraliseren. Participatie is verzand in het neocorporatisme
van de belangenpolitiek. We zijn toe aan een nieuwe generatie bestuurspraktijken”
(Hajer, 2001:3). Een al te instrumentele kijk op interactie en participatie is niet erg
zinvol. Beter is de kwaliteit van de dialoog centraal te stellen. Nieuwe arrangementen,
geboren uit het netwerk van actoren, dienen hierop gericht te worden. Relevant is
Hajer en Wagenaar’s referentie aan Mark Warren’s ‘expansive democracy’ uit 1992. 
Een forse toename van de kwaliteit van de dialoog en de deelname in netwerken kan
ertoe leiden dat bestaande grenzen verschuiven: bestuurlijk en anderzijds. 
De relatie tussen gangbaar beleid en transitiebeleid wordt in figuur 3 geschetst. 
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Figuur 3: Relatie gangbaar beleid en transitiebeleid (Dirven et al., 2002:54)
Om analytische redenen kan dit schematische onderscheid nuttig en verhelderend
zijn. Het gaat hier uiteraard niet om een statische tweedeling. Interessant is juist de
interactie tussen deze twee. De kern van het verschil tussen gangbaar beleid en
transitiebeleid is niet de tijdshorizon, maar de aard van het beleidsproces. Laat een
transitieproces zich ‘inrichten en organiseren’? Dirven et al., observeren dat praten
over de toekomst makkelijker is dan gezamenlijk besluiten nemen over het hier en nu:
“Omdat nog slechts weinig ervaring is opgedaan met het organiseren 
van dergelijke vernieuwingsprocessen is er grote behoefte aan praktijk-
voorbeelden. Uit de experimenten die reeds in gang zijn gezet,
bijvoorbeeld een transitiearena voor duurzame landbouw, blijkt dat de
inrichting van een transitiearena nog wel lukt, maar dat de voortdurende
communicatie met de thuisbasis van de betrokken arena-actoren een
lastig probleem is. […] Dit illustreert het vaak onderschatte spanningsveld
tussen de thuisbasis en de transitiearena. Alleen als er een goede wissel-
werking tot stand komt tussen de gezamenlijke transitiearena en de eigen
thuisbasis van de verschillende actoren, kan een transitie als proces van
integrale vernieuwing doorzetten en beklijven.” (Dirven et.al., 2002:54).
Gangbaar beleid
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Facetbenadering
- beperkt aantal actoren
- één schaalniveau
- één domein
Gericht op incrementele verbetering
Gangbare sturingsvormen
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lijnorganisatie met advies en inspraakmodel
Lineaire ontwikkeling en verspreiding van
kennis
Transitiebeleid
Lange tijdshorizon (20-50 jaar)
Integrale benadering
- multi actor
- multi-level
- multi-domein
Gericht op innovatie vanuit een visie op
duurzame ontwikkeling
Nieuwe sturingsvormen
Transitiearena: innovatienetwerken met
participatie en commitment van veel
partijen/actoren
Al doende leren, al lerende doen en leren
leren
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Omdat de koppeling tussen het gangbare en de transitie lastig is, gaat de theorie uit van
de behoefte aan een kleine groep van koplopers die ideeën en boodschappen met lef
en durf, ambitie en visie, verspreiden. Hier wordt door Dirven et al. (2002:31)
verwezen naar Gladwell’s ‘social epidemics’. Nieuwe geluiden en grensverleggende
ideeën verspreiden zich via de koplopers als virussen, ze zijn besmettelijk en
overdraagbaar. Uit de theorie blijkt dat het van groot belang is dat LNV dit centraal
stelt in zijn aanpak, want de overheid kan een belemmering worden in deze
ontwikkeling door op klassieke wijze te willen sturen en beheren. Er dient nagedacht
te worden over hoe een koplopergroep moet ontstaan zonder ‘poortwachters’. 
Naast koplopers dient LNV aandacht te besteden aan een tweede opgave. 
Er zijn talloze beleidsdoelen en instrumenten van kracht die voortvloeien uit het
gangbare beleidsmodel. Hetzelfde geldt voor gangbare praktijken van de andere
betrokken actoren. Ook over deze taak dient LNV zich te buigen, want het is moeilijk
om zich los te maken van diepgewortelde gewoonten en praktijken. En dat
‘losmaken’ zal niet vanzelf gebeuren. Daarom, zo stelt Dirven et al., wordt de
wisselwerking tussen de thuisbasis, waar het gangbare zich bevindt, en de arena van
transitievorming cruciaal voor de aanpak. In de praktijk is deze relatie nog weinig
ontwikkeld.
De overheid dient volgens Dirven et al., het ontstaan van een transitiearena 
te stimuleren, en er zelf ook aan deel te nemen. De theorie benadrukt dat dit
problematisch is. De overheid is namelijk zelf een verticaal ordeningsmechanisme, 
een hiërarchische organisatie, niet gewend om in netwerken te functioneren. En het
transitieproces dient juist in horizontale netwerkverbanden op gang te komen. Hier
liggen grote uitdagingen. Dat geldt ook voor het formuleren van de zogenaamde
randvoorwaarden rond de transitieopgave. Denk aan de spelregels rond de vraag- en
aanbodgestuurde marktprocessen. Markten zijn relatief autonoom en uit het
gangbare weten we dat het simpelweg opleggen van wetten niet stimulerend kan
zijn voor de transitie. Ook hier is een netwerkbenadering nodig. 
Volgens het associatieve model van de sociale orde (Streeck en Schmitter,
1985) moeten overheden in de beleidsvorming samenwerking en onderhandelen
meer benadrukken als kernactiviteit van de overheid. Organisaties en netwerken zijn
in het associatieve model belangrijke elementen, waarin nieuwe sturingsvormen in
het kader van onderhandelend bestuur en coöperatieve regulering een rol spelen.
Daartussen speelt op bijna alle niveaus de staat zijn rol. Dat de staat uiteindelijk
ordenend zal optreden, ook of juist in het geval dat co-regulering of zelfregulering
niet lukt, lijkt onmiskenbaar. Daarmee is een deel van de problematiek voor de
overheid blootgelegd: de overheid kan ineens uit de netwerkrol stappen en de
controlerende macht worden. Kunnen de overige netwerkpartijen zo’n actor
vertrouwen? Van belang is dat de overheid niet als een coherente eenheid gezien
mag worden, want zij kan uiteraard altijd overgaan tot reguleringsbeleid. 
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Een transitieproces zorgt idealiter voor dialoog hierover en daardoor voor meer
draagvlak voor gezamenlijke besluiten. Maar sturingsstrategieën zullen steeds in
beginsel initiatief van de overheid zijn. Het debat over zelfsturing/zelfregulering
wordt dan ook in feite gedomineerd door de vraag in hoeverre de overheid
zelfregulering in het bedrijfsleven mogelijk kan (en normatief gesproken: mag)
maken (Aalders & Wilthagen, 1997).
De wisselwerking tussen gangbaar beleid en transitiebeleid leidt volgens
Dirven et al., tot het overstijgen van traditionele ‘grenzen’. Deze grensvervaging of
grensverschuiving is belangrijk voor het begrip van de wisselwerking tussen
transitiebeleid en gangbaar beleid. De vraag is of er in de sociale wetenschappen
stromingen zijn die aanvullende inzichten kunnen bieden op de relatie tussen het
gangbare en de transitie. We benutten hiervoor de term governance. Onder de
noemers good governance en smart regulation gaan we hier verder op in. 
2.6 Tussen theorie en aanpak: governance als
uitgangspunt voor een nieuwe agendabouwproces.
Good governance
Over governance is de laatste vijftien jaar veel geschreven. Het is een term die goed
past bij de transitietheorie. Governance zet zich af tegen de meer traditionele
overheid (government). Daarmee verschuift de aandacht naar nieuwe vormen van
wisselwerking tussen de actoren van het beleid (zie voor een overzicht bijvoorbeeld
Bressers en Kuks, 2001:77). Het gaat om een andere kijk op institutionele en
bestuurlijke processen. Governance impliceert een transitieproces van government,
traditioneel van veelal bovenaf opgelegde sturing, naar een op samenwerking en
communicatie over en weer gerichte sturing. Onderscheid wordt vaak gemaakt
tussen multi-level en multi-actor governance. Met multi-actor governance wordt
nadrukkelijk de aandacht gevestigd op nieuwe vormen van interactie en
samenwerking tussen overheden en andere partijen (burgers, maatschappelijke
organisaties en bedrijven). Met multi-level governance wordt de wisselwerking
tussen verschillende niveaus van actoren bedoeld. Governance is in vele opzichten
nog een containerbegrip. Een nuttig ingang is die van beleidsarrangementen. 
Een beleidsarrangement verwijst naar de tijdelijke, organisatorische en inhoudelijke
stabilisering van een beleidsdomein (Van Tatenhove, Arts en Leroy, 2000; Van der
Zouwen en Van Tatenhove, 2002). Het zou hierbij gaan om: 
" de bij het beleidsdomein betrokken actoren en coalities;
" de verdeling van invloed en de mobilisatie en inzet van hulpbronnen;
" de vigerende regels/procedures van het politieke en beleidsspel; 
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" de vigerende beleidsdiscoursen en beleidsprogramma’s, waarbij het begrip
discours verwijst naar de ‘verhaallijnen’ van actoren – in termen van waarden en
percepties.
Belangrijk is dat verandering en innovatie van beleid in ieder van de vier
dimensies kunnen optreden. Verandering in één van deze vier dimensies werkt door
in de andere dimensies en bepaalt daarmee de aard van het beleidsarrangement en
leidt uiteindelijk tot nieuwe arrangementen. In sommige gevallen worden
veranderingen geïnitieerd door het ontstaan van nieuwe coalities, in andere gevallen
zijn zij het gevolg van de introductie van innovatieve discoursen of worden zij
versterkt door nieuwe regels of de beschikbaarheid van nieuwe hulpbronnen. Dirven
et al., bevat theoretische reflectie op het geheel van een transitiearrangement, maar
de theorie kan verrijkt worden door verder te gaan met concepten die goede
verbindingen leggen tussen het gangbare en de transitie. De transitieopgave omvat
ook het initiëren van ‘lerende arrangementen’. Het gaat erom grensverleggende
capaciteiten bij elkaar te krijgen die met de dimensies van een ‘beleidsarrangement’
kunnen 'stoeien'. Lastig bij de overheid is dat ambtenaren vooral responsief en
creatief worden ten opzichte van de hiërarchische krachten, en weinig responsief en
creatief zijn richting de netwerken. De cultuur en de socialiseringsprocessen binnen
de departementen sturen aan op interne zaken en niet op hoe externe netwerken
functioneren. Een departement als LNV komt daarom eerder controlerend dan
stimulerend over. Meer aandacht voor de manier waarop de creatieve netwerker
onder de ambtenaren ook verantwoording kan afleggen is dan wel nodig. 
Smart Regulation - Nieuw reguleringsregime 
Van belang voor de transitie duurzame landbouw is de term smart regulation
(Gunningham & Grabosky, 1998) Hiermee wordt het proces van sturing door de
overheid aangeduid, waarbij verschillende sturingsstrategieën en reguleringsstijlen
kunnen worden gehanteerd, al naar gelang de situatie van het desbetreffende
beleidsterrein vraagt. Dit klinkt misschien vanzelfsprekend, maar is het niet.
Het gaat om vernieuwing van het reguleringsregime: nieuwe vormen van wet- en
regelgeving, nieuwe arrangementen van zelfregulering en co-regulering en de
eventuele inbedding van die arrangementen in wet- en regelgeving. Nieuwe
koppelingen tussen instrumenten en processen komen aan bod. Gunningham en
Grabosky (1998) bieden een overzicht van theorie en praktijk van nieuwe
(combinaties van) beleidsinstrumenten aan de hand van het milieubeleid in de
landbouw en de chemische industrie. Hun werk mondt uit in een praktische
handleiding voor het ontwerpen van instrumenten die toegespitst zijn op specifieke
beleidsproblemen. Als criteria worden doelmatigheid, efficiëntie en draagvlak
(legitimering) gehanteerd om beleidsinstrumenten op hun merites te beoordelen. 
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De centrale stelling in hun werk is dat de inzet van een combinatie van regulerende,
zonodig complementaire beleidsinstrumenten, toegesneden op specifieke
doelstellingen en omstandigheden, kan leiden tot een doeltreffender beleid tegen
lagere kosten. 
Canada is een voorbeeld van een land waar men de potentie van Smart
regulation heeft uitgewerkt. Men is nu zelfs bezig met een implementatieplan. De
kritiek vanuit de milieubeweging is dat (economische) belangenorganisaties te veel
invloed krijgen en het parlement te weinig. Een soortgelijke aanpak in Nederland
zou daarom deze kritiek zwaar laten meewegen in de uitwerking van het plan.
Governance als inspiratiebron
Bovenstaande aspecten kunnen de inspiratiebronnen vormen voor vernieuwingen in
het beleid van de intensieve veehouderij en de wijze waarop LNV zich opstelt in dit
agendabouwproces. Cruciaal bij het ontwikkelen van dit soort (en alle andere vormen
van) ‘instrumenten’ is echter wat de betrokkenen in het veld ervan vinden, met
andere woorden de relatie met hun perceptie van de nieuwe instrumenten. Vaak is
de drempel van aanvaarding van een maatregel hoger wanneer deze afkomstig is van
de overheid. Komt hetzelfde instrument vanuit ‘eigen kring’, althans is er sprake van
co-regulering of coöperatieve regulering bij de totstandkoming van een wettelijke
regel, dan wordt deze sneller geaccepteerd en is de pijngrens lager. De maatregel
krijgt daardoor meer legitimering. LNV dient de potentie uit bovengenoemde
concepten verder uit de diepen voor het versterken van zijn transitiebeleid. Bovendien
kan LNV transitiewinst boeken door de potentie van good governance en smart
regulation in netwerkverband uit te voeren. In dat verband willen we de discussie
rond de noodzaak om sociale leerprocessen te stimuleren aansnijden. 
2.7 Theorie gerelateerd aan resultaat: 
leerprocessen centraal.
Sociale leerprocessen tegen transitiebarrière
Beleidsontwikkeling is in het geval van slecht gestructureerde problemen (zoals
gewenste transities) vooral een sociaal leerproces. Het uitgangspunt dat waarden,
belangen en strevingen (motieven) achter gedrag geen constanten zijn, geldt voor de
gearticuleerde problemen en ook voor de mogelijke oplossingen. Dit zijn sociale
constructies. Zoals eerder vermeld, ontwikkelden Dirven et al., voor dit soort
leerprocessen het concept van de agendabouw. Dit concept gaat uit van drie
samenhangende sturingsprocessen: agenderen, instrumenteren en effectueren (zie
ook Dirven en Kusiak, 1998). Dit zijn deelprocessen die onderling sterk samenhangen
en zich vaak cyclisch voltrekken. De opvattingen van actoren over deze deelprocessen
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in een transitie verschillen. De invloed die de processen ondergaan hangt af van de
wederzijdse afhankelijkheid en het onderlinge vertrouwen van deze actoren. Op
onderdelen vertonen ze een grote variatie in dynamiek en mate van stuurbaarheid.
Deze samenhangende sturingsprocessen worden op verschillende niveaus
beschouwd, macro, meso en micro (Dirven et al., 2002: 13-14):
“Op macroniveau is sprake van landschapsveranderingen, bijvoorbeeld
op het gebied van politiek, cultuur, wereldbeelden en paradigma’s. Op
mesoniveau is sprake van regimes, stelsels van dominante praktijken,
regels en belangen die worden gedeeld door groepen actoren. En op
microniveau ontwikkelen zich niches waarbinnen afwijkingen van het
bestaande kunnen ontstaan, zoals nieuwe technologieën, nieuwe
initiatieven en nieuwe vormen van cultuur en bestuur.”
Mede door bovenstaande zaken lijkt de theorie te ingewikkeld en te
veeleisend te worden om mee te werken. Daardoor haken mensen af. De vraag is
echter of deze veronderstelling niet fout is. Het lijkt eerder andersom. Het gangbare
is weergaloos ingewikkeld geworden. Bovendien gaat de kritiek op de theorie
voorbij aan het fundamentele vertrekpunt dat transities vooral sociale leerprocessen
zijn. Transitie gaat om dialoog, terwijl men in het gangbare ‘makkelijk’ kan schuilen
achter formele zaken en procedures.
Gesprekken met LNV-medewerkers en interne notities tonen aan dat het in
de praktijk vaak lastig is ondersteuning te krijgen bij beleidsvernieuwende
activiteiten, op het vlak van leren, reflecties of evaluaties. De inzet voor dergelijke
vernieuwende activiteiten moet te zeer concurreren met die voor reguliere
werkzaamheden/andere prioriteiten. Uit de vakliteratuur weten we dat dit grote
problemen kan opleveren, zelfs in de vorm van diepgaande ideologische barrières,
maar vrijwel altijd in de vorm van institutionele barrières rond kaders, wet- en
regelgeving, beleidsuitgangspunten, organisatie van beleid, procedures, verdeling
van rechten en plichten, en communicatieve barrières, zoals interpretatieverschillen
(zie verder Termeer, 1998). Barrières kunnen leiden tot nare en uiteenlopende
impasses, waarvan weinig reflectie en gebrek aan commitment verlammend kunnen
werken. In de ontwikkeling van sociale leerprocessen is het omgaan met
barrièrevorming een belangrijke factor. Via transitiemanagement kan men al vroeg
hierop inspelen, door het denken op een ander spoor te zetten. We noemen dit met
Loeber ‘het inbreken in het gangbare’.
32
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Sociale leerprocessen betekent anders leren denken – inbreken in het gangbare
Loeber (2003) definieert transitiemanagement als een “inbraakpoging in de
gangbare systemen, handelingspatronen en denkwijzen met de bedoeling deze te
heroriënteren op een duurzame ontwikkeling.” Voor het vormgeven van een
transitieprogramma zijn drie activiteitenclusters nodig (Loeber, 2003: 37 e.v.):
" het plannen van een inbraak: wat speelt er rondom het thema en het veld
waarop een programma zich richt en waar liggen mogelijkheden voor
verandering? Dit is wat LNV in eerste instantie beoogde met de debatten over
Intensieve Veehouderij.
" het plegen van de inbraak zelf: het ontwerpen en uitvoeren van gerichte
interventies die de gewenste verandering op gang brengt. Wat wil de
transitiemanager, wat kan hij doen om de gewenste verandering mogelijk te
maken en wie moet hij daarbij betrekken? In feite dient dit op gang te komen
na de debatten. Het gaat om wat LNV verder wil. Het transitieteam kan een
sleutelrol spelen in de relatie LNV en de ‘buitenwereld’. 
" het veiligstellen van de buit, ofwel het consolideren van wat is bereikt op het
gebied van ontwikkeling van kennis en veranderingspotentieel: boekstaven en
bestendigen van de korte termijn resultaten en het waarborgen van resultaten
op de langere termijn. De verworvenheden van de transitie worden ‘verankerd’
in de beleidsstructuur (die daardoor overigens ook aan verandering onderhevig
is: 'het doorbreken van het bestaande’). Men zou hier van een iteratief proces
kunnen spreken. Immers, systemen, handelingspatronen en denkwijzen kunnen
in de tijd wijzigen en daarom is het zaak om telkens weer terug te blikken en te
evalueren waarover men consensus heeft bereikt. Dirven et al. 2002 noemen dit
backcasting. De vraag zou kunnen luiden of LNV toe is aan bijstelling van het
lange termijn perspectief. Ook hier is een transitieteam een geschikt medium.
Een inbraak in het gangbare is afhankelijk van de manier waarop een en ander gebracht
wordt en hoe de mensen ermee om kunnen gaan. Het gaat onder andere om het
kweken van kwalitatief goede vertrouwensrelaties. Vertrouwen verdient echter meer
aandacht in het transitiedebat. Er wordt vaak te oppervlakkig omgegaan met de term. 
Vertrouwensrelaties als basis voor sociale leerprocessen
Om te beginnen zijn er verschillende vormen van vertrouwen (Nooteboom, 2002):
" materieel vertrouwen (middelen, input);
" competentievertrouwen (kundigheid, vaardigheid, kennis, technologie, methode,
taal, etc.);
" intentioneel vertrouwen (doelen, intenties, zorgvuldigheid, aandacht, inzet,
welwillendheid);
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" conditioneel vertrouwen (externe condities);
" exemplarisch vertrouwen (rolmodellen, voorbeelden, prototypes);
" informationeel vertrouwen (informatie, oprechtheid).
Het vertrouwen kan gebaseerd zijn op zowel persoonlijke, als institutionele en
proceskenmerken. Nooteboom, die op dit punt geïnspireerd is door Zucker, stelt
verder dat vertrouwen optreedt binnen tolerantiegrenzen. De grenzen wisselen van
actor tot actor. Via gemeenschappelijke ervaringen en interacties worden de grenzen
‘verkend’. Vertrouwen scheppen in het transitieproces vraagt veelvuldige interactie,
en het proces zelf daarom ook. 
Een belangrijke conditie voor vertrouwen is de noodzaak ervan (Nooteboom,
2002:77). Dat neemt toe met de noodzaak tot samenwerking. Een groep
bergbeklimmers moet bijvoorbeeld intensief samenwerken. Nooteboom gebruikt het
voorbeeld van een ploeg explosievenexperts. Het gevaar brengt een sterke
wederzijdse afhankelijkheid teweeg. Inzicht in elkaars afhankelijkheid wordt dan ook
belangrijk. Vertrouwen in elkaar op basis van dit inzicht is daarom een van de eerste
behoeftes. Dat kan alleen bereikt worden door veelvuldige interactie. In het
transitieproces is dit nog niet zo goed ontwikkeld. De wederzijdse afhankelijkheden
moeten juist zichtbaar gemaakt worden, er moet legitimiteit gezocht worden in de
relevante processen en de intenties. Vertrouwen in de intenties is hier een eerste
‘levensbehoefte’. Zorgvuldigheid, oprechtheid en het gevoel dat de transitie ergens
naartoe leidt, zijn van groot belang. Van Crozier is de stelling dat ambtenaren
afgesneden zijn van deze afhankelijkheden. De taken, verhoudingen en
verantwoordelijkheden zijn vastgelegd in onpersoonlijke regels. De carrière van een
ambtenaar is niet afhankelijk van een transitie, maar van de eigen hiërarchische
organisatie. Boeren, daarentegen, hebben een afhankelijkheidsrelatie met de markt.
Zonder korte termijn inkomsten geen boer. De consument is afhankelijk van een
tijdige, regelmatige toestroom van betaalbaar voedsel en drinken. Wat de
consument niet hoeft te spenderen aan de eerste levensbehoefte is voor hem winst,
die vervolgens omgezet kan worden in luxe.
Aan de beelden en opvattingen achter deze afhankelijkheden dient meer aandacht
te worden geschonken. De stelling dat we allemaal afhankelijk zijn van een
duurzame toekomst is te veel op een eenzijdig institutionele basis gericht, zoals een
ethisch altruïstische standaard, zonder relaties met andere vormen van vertrouwen,
bijvoorbeeld een materieel of conditioneel vertrouwen. Een transitieproces dat niet
dieper penetreert in vormen van vertrouwen heeft weinig kans van slagen. Dit is een
zeer serieus aandachtspunt voor mensen die koplopers willen zijn in dit proces. In de
reflectie dient te worden meegewogen dat actoren geen eenduidige en coherente
34
* Crozier schrijft over de verstarring van de bureaucratie. Zijn opvattingen zijn gekleurd onder andere door zijn ervaringen in het Franse leger.
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besluiten nemen. Actoren hebben te maken met meervoudige identificaties en dat
gegeven dient centraal te staan in het transitieverhaal. Een ambtenaar heeft ook
vaak een functie als ouder. Beide identificaties hebben hun invloed in het handelen.
Binnen het ministerie is de ambtenaar deel van de lijnorganisatie, maar tevens lid
van een transitieteam. Of de ambtenaar is een deel van een organisatie met een
missie, maar heeft ook een professionele standaard (zoals opleiding). Ambigue
meningsvorming is een kenmerk van een transitie, niet een obstakel daarover.
Een van de punten die van groot belang is voor het vertrouwen in de
overheid is de vermenging tussen horizontale leerprocessen en verticale
sturingsoriëntaties. Kalders, Van Erp en Peters (2004:338) noemen dit een spagaat
voor de overheid. Het gevaar is groot dat de overheid in horizontale vermomming
gaat, door verticaal gebruik te maken van horizontale instrumenten. Wellicht vindt
dit niet eens bewust plaats, want er worden vele eisen aan overheden gesteld. De
druk vanuit een ‘afrekencultuur’ die nog in het verticale zit, is groot. De gevolgen
voor een sociaal leerproces gebouwd op vertrouwen laten zich wel raden
Sociaal kapitaal: belangrijk maar onderbelicht
Interessant is het fenomeen dat de afhankelijkheid ongelijk is. De zwakste actor is
de meest afhankelijke. Als de transitieactoren als groep (de koplopers) zwak
overkomen is dat ook bedreigend voor het transitieproces. Niemand is echter zwak
op alle punten, en zwakte kan omgezet worden in kracht. Een bijzonder
aandachtspunt vormt daarom de capaciteit van de actoren, en vooral iets wat we de
transactiecapaciteit kunnen noemen. Voor de mensen en de groepen (organisaties
en netwerken) die betrokken raken heeft het proces van leren een dimensie van
vaardigheden. Hun ontwikkeling kan gezien worden als een proces van capaciteitsbouw.
In de literatuur hebben onder andere Healey, de Magalhaes, Madanipour en
Pendlebury (in Hajer en Wagenaar, 2003:60-87) een onderscheid gemaakt tussen
drie vormen van institutionele capaciteitsbouw: kennisbasis (knowledge resources),
relatiemiddelen (relational resources) en mobiliseringcapaciteit (mobilization
capacity). De kennismiddelen omvatten niet alleen de kennis zelf, maar ook het
referentieraamwerk dat bepalend is voor de vraag hoe vraagstukken, problemen en
mogelijkheden opgevat worden
De relatiemiddelen refereren aan de kracht en diepgang van de actuele
netwerken, ook in verhouding tot elkaar. Begrijpen ze elkaar? Zijn ze in staat om
samen te handelen? Begrijpen ze hun eigen en elkaars motieven, afhankelijkheden en
kracht? Begrijpen ze elkaars behoefte aan een vertrouwensrelatie? De mobilisering-
capaciteit is in transitietermen te vertalen naar de transitiearena(‘s) waar de
koplopers aan de slag gaan met hun hele repertoire van transitieconcepten en
mobiliseringmiddelen.
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In de huidige praktijk is de bewustwording over het belang van deze zaken niet
goed ontwikkeld. De capaciteitsbouw en de vertrouwensvraagstukken kunnen
gezien worden als onderdelen van een wat groter geheel, genaamd sociaal kapitaal.
Sociaal kapitaal omvat vertrouwen, maar ook positionele voordelen, inclusief de
creatie en gebruik van netwerken. Sociaal kapitaal is daarom ook de toegang tot
hulpmiddelen als kennis, netwerken, competenties, legitimering, geloofwaardigheid
en reputatie. Netwerken als voorbeeld van samenwerking kunnen het sociaal
kapitaal impulsen geven en vertrouwen kweken. Daarin schuilt ook het wezen van
een doorbraakstrategie. Op dit moment hebben we echter rolmodellen nodig. 
Deze dienen goede koppelingen te leggen tussen motieven en gedrag. Niet door 
de consument de schuld te geven, bijvoorbeeld, want dat is in transitieland
contraproductief, maar door meervoudige vertrouwensrelaties te stimuleren. In de
termen van Luhmann gaat het om het omgaan met macht. Luhmann stelde dat
macht niet om dwang gaat, maar om het veranderen van wensen en motivaties
(Gulbrandsen, 1999:133). Illustratief is de situatie dat ambtenaren die niet betrokken
zijn bij het transitiebeleid ook weinig enthousiasme opbrengen voor de
transitieopgave. Dit staat in schril contrast met de enthousiasme van de meest
betrokken mensen. Bruggenbouwers tussen theorie en praktijk kunnen vanuit het
denken en doen rond sociaal kapitaal het transitieproces verder brengen. 
2.8 Afronding
In dit hoofdstuk betraden we het domein van de theorie van de Transitie Intensieve
Veehouderij. De problematiek van de duurzaamheid, die kenmerkend is voor de
transitie, werd onderworpen aan een analyse. LNV ziet zich geplaatst voor een
hardnekkig probleem, dat alleen met behulp van inspanningen van het hele veld is
op te lossen. Daarvoor is een transitie nodig, die in een aantal studies en op grond
van recente ervaringen, conceptueel vorm heeft gekregen. LNV zou zich dit
conceptuele denken eigen moeten maken om met succes de noodzakelijke transitie
te entameren en te realiseren. Anderzijds dient te worden erkend dat een
transitieproces allesbehalve een vanzelfsprekende routine kent. Het gaat met vallen
en opstaan. Een houding van al lerend doen en al doende leren dient te worden
aangenomen. 
Als handvat is de theorie van de transitie echter wel belangrijk om te volgen.
Daartoe dienen deelnemers aan de transitie een weg te gaan van agendabouw,
naar instrumentering, en ten slotte naar effectuering. Hoe belangrijk de
agendabouw is voor een succesvolle transitie wordt uiteengezet door Dirven et al.,
2002. Het komt dan aan op een ‘horizontalisering’ van het werk, waarbij interactie
en participatie van alle betrokkenen het vaststellen van toekomstig beleid bepaalt.
36
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Pas wanneer men de elementen van dit onderdeel van het proces heeft afgewerkt,
kan met de instrumentering worden begonnen. Een al te instrumentele kijk op
interactie en participatie is dan ook niet erg zinvol, de kwaliteit van de dialoog is dat
wel. Nieuwe beleidsarrangementen, met aandacht voor verwerving van locale kennis
en informatie uit het veld, dienen hierop gericht te worden.
Cruciaal tijdens het proces van agendabouw is het ‘inrichten’ van de transitiearena
en het uitstippelen van het transitiepad. Dit vereist van LNV een nieuwe kijk op
sturingsarrangementen en een ‘doorbreken van het gangbare’. Niet de structuren
van de deelnemende partijen moeten concreet worden vernieuwd. Het gaat om
nieuwe vormen van sturing en vooral een nieuw soort besluitvorming. Voor de
benadering van een transitieproces naar duurzame intensieve veehouderij moeten in
de praktijk de arena´s voor gangbaar beleid en transitiebeleid dynamisch worden
opgevat. Wisselwerking tussen thuisbasis en arena verdient daarbij de volle
aandacht. LNV zal een aansturende rol moeten spelen bij de wisselwerking tussen
maatschappelijke ordeningsmechanismen. Coördinatie van gedrag van diverse
actoren vindt plaats met behulp van diverse mechanismen van maatschappelijke
ordening: organisaties, netwerken, markt, het sociale leven en autonome
ontwikkelingen. Ook ligt er een rol voor LNV in het faciliteren van de agendering
binnen de keten. 
Sociaal-psychologische barrières die transitie belemmeren zullen moeten
worden besproken en voorzover mogelijk uit de weg geruimd. Investeringen in het
sociaal kapitaal zijn daarvoor nodig. 
Voor de verdere theorieontwikkeling liggen er kansen die nog niet benut zijn
in het materiaal rond het governancedenken en sociale leerprocessen (sociaal
kapitaal). Smart regulation is bijvoorbeeld een nuttige ingang voor het verdere
denken over de rol van wet- en regelgeving bij transities. Reflectie op de kwaliteit
van het sociaal kapitaal dient de basis te zijn. 
Interessant is dat bijna niemand de transitietheorie zelf tegenspreekt. Wel wordt
gesteld dat het moeilijk is om het te vertalen naar de werkvloer. Daarom zijn
koplopers op elk niveau van LNV nodig, in de top en op de werkvloer. De
transitietheorie, zoals verwoord in Dirven et al. is meer onbekend dan onpraktisch.
De onbekendheid is zorgelijk. In wezen is ‘het gangbare’ misschien meer
‘onpraktisch’, omdat het een nogal verkokerde en overheidsinterne bezigheid is die
niet tot een duurzame landbouw leidt. 
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3 De intenties, gerelateerd aantheorie, aanpak en resultaten
Wat bedoelde LNV met deTransitie Intensieve
Veehouderij?
“Vooraf: dit debat is niet ‘het debat’”
Uit: Plan van aanpak Debat Toekomst Intensieve Veehouderij,
4 september 2003:2
38
3.1 Inleiding
Dit hoofdstuk bevat een analyse van de intenties achter het maatschappelijk
debat over de intensieve veehouderij en het transitiebeleid in het algemeen.
Vanuit LNV gezien was het debat een onderdeel van het transitiebeleid. We
kijken daarom hier ook naar koppelingen tussen deze twee zaken. De kerntaak
in dit hoofdstuk is het blootleggen van de bedoelingen van LNV. Over wat voor
ambitie hebben we het? Sporen die met de theorie (3.2) en de aanpak (3.3), en
hoe zit het met de relatie tussen intenties en beoogde resultaten (3.4)? Wat
vraagt de ambitie van LNV? Gaat de ambitie te ver, of is het juist goed voor de
organisatie en voor de maatschappelijke problematiek? Zijn er organisatorische
beperkingen voor op een samenhangende inzet vanuit een organisatie als LNV?
“Dames en heren ambtenaren. 
We moeten voortmaken met ons beleid. Volgt u mij!“
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3.2 Sporen de intenties met de theorie?
“Het gaat om een proces dat van alle partijen een serieuze en langdurige
betrokkenheid vergt en dat vraagt om vormen van samenwerking en
instituties die dat proces kunnen dragen.”
Uit het plan van aanpak transitie duurzame landbouw 2003-2006,
uitgangspunten voor de LNV-aanpak van de Transitie Duurzame
Landbouw, 2003:2.
Brede aanpak nodig – maar niet meer van hetzelfde
De recente uitbraak van Aviaire Influenza in de pluimveehouderij en de mond- en
klauwzeer (MKZ), de Bovine Spongiforme Encephalopathie (BSE) en de varkenspest,
die daaraan voorafgingen, waren voor de minister opnieuw aanleiding voor een
brede discussie over de intensieve veehouderij in Nederland. ‘Opnieuw’ was het
woord van de minister zelf in zijn brief aan de kamer van 20 juni 2003. Want in het
verleden was er al veel advieswerk over de intensieve veehouderij verricht, zoals
door de commissie-Alders (1999) en de commissie-Wijffels (SER-02-09). Moest alles
dan nog een keer gezegd worden? Het werk van de commissies leidde overigens
niet tot bijzondere resultaten. Meer van hetzelfde zou de minister weinig opleveren.
Intussen zat hij echter met twee andere typen opgaven. Ten eerste moest hij
voldoen aan de kabinetsafspraak om een transitie duurzame landbouw te
entameren. Ten tweede vroeg een breed palet van vraagstukken de aandacht van
LNV: dierenwelzijn, milieu, volksgezondheid, ruimte, handel, consumenten, bio-
ethiek. Daarbij kwam dat de thema’s in het verleden vaak beperkt besproken
werden: op onderdelen, specifieke punten, regels en problemen. Althans, zo
verwoordde de minister het in de kamerbrief. De minister wilde een koppeling
tussen een discussie over de 'toekomst van de intensieve veehouderij' met de
transitieopgave. Een bijkomstigheid die niet vooraf bedacht werd, was dat het debat
als een invulling van het moderniseringsproject Andere Overheid gezien kon
worden. Het maatschappelijke debat toekomst intensieve veehouderij is dan ook als
praktijkvoorbeeld opgenomen in het Actieprogramma Andere Overheid (blz. 11). 
Er waren dus voldoende aanleidingen om voor een brede aanpak te kiezen.
De koppeling tussen debat en transitieopgave kan worden gezien als een
voornamelijk politiek bepaalde, op het juiste tijdstip gelanceerde actie. Zowel binnen
als buiten LNV werd verschillend gereageerd op de koppeling. Een vaak gehoorde
opmerking op de werkvloer van LNV was dat het debat niets met een transitie te
maken had. Vanuit de LNV-top was de intentie achter het debat echter expliciet
hierop gericht, zoals blijkt uit de volgende opmerking uit het plan van aanpak.: 
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“De uitdagingen zijn groot als het gaat om de toekomst van de intensieve
veehouderij. Van dit debat mag niet het laatste woord verwacht worden over de
toekomst daarvan. Naar verwachting zal het debat wel richting geven aan het
transitieproces en dit versnellen en intensiveren.” We kunnen constateren dat de
intentie conform de transitietheorie was: een brede aanpak gericht op de
probleempercepties en de verschillende beelden van de problematiek. Een debat
onder de betrokkenen is volgens zowel de intentie als de theorie een noodzakelijke
voorwaarde voor een zinvolle voortgang.
De strategische discussie binnen LNV – wat willen we bereiken
Binnen het ministerie van LNV zorgde het Bureau Strategische Beleidsvorming (BSB)
voor kritische geluiden. Dat is ook de rol van dit bureau, momenteel Bureau
Bestuursraad (BBR). BSB maakte zich zorgen over de ambitie. De kern van de kritiek
was dat LNV een te grote broek aantrok. BSB zag het gevaar dat LNV toch de
neiging kreeg om ‘het debat’ te willen organiseren rond ‘de toekomst’ van de
intensieve veehouderij. Vooral het doel om ‘consensus over wie welke maatregelen
moet treffen’ viel zwaar bij BSB. In interne notities liet BSB dit meerdere keren
weten, onder andere in een opsomming via Rutten van 18 februari 2004. BSB
pleitte ervoor niet meer te willen bereiken met een debat dan een beeld van de
problematiek te schetsen en de rolverdeling ter discussie te stellen. ‘Debatten zijn er
immers om opvattingen te verhelderen, goed in beeld te krijgen, niet om problemen
op te lossen.’ Het debat werd bovendien in eerste instantie neergezet als een
operatie die LNV zelf niet hoeft te raken. LNV zou opvattingen inventariseren,
bundelen en beleidsconclusies trekken. Op die manier bleef LNV hangen in de
traditionele rolpatronen. Althans, de onzekerheid over deze punten bleef maar
hangen. 
De kritiek van BSB was niet zonder gevolgen. Er werd geleerd van deze
opvattingen. Maar BSB ging ook verder door zich af te vragen of de intentie om 
een debat als voertuig te benutten voor transitie een adequate benadering was.
Was LNV hiermee op het goede spoor? Of zou LNV de mist ingaan door geen acht
te slaan op het gebrek aan referentie voor de combinatie debat en transitie, en
daardoor teruggrijpen op bekende werkwijzen?
Intentie transitiebeleid versus intentie debat
Om te beginnen is er wel een relatie aanwezig. Kenmerkend voor de relatie tussen
het transitiebeleid en het debat is dat het debat als een van de eerste stappen in de
transitie gezien kan worden. Daarom is het ook begrijpelijk dat het transitiebeleid
meer op de ambitieuze lange termijn gericht is en het debat een meer bescheiden
pas op de plaats inneemt. De intenties, gezien vanuit de top van LNV, ontlopen
elkaar niet echt. Het transitiebeleid is er nadrukkelijk op gericht om grote
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milieuproblemen op te lossen (NMP4, blz 74). Hetzelfde geldt voor de intenties
achter het debat. Het debat heeft weliswaar vooral als doel om een proces te
stimuleren, met als uitgangspunt een verbeterde relatie tussen Profit, Planet en
People. Dat verklaart onder meer de bewuste wens om mensen niet af te stoten 
van het debat. De aanpak en de resultaten moeten uitwijzen of het milieugerichte
karakter ook daadwerkelijk een rol speelde bij de debatten zelf.
3.3 Sporen de intenties met de aanpak?
“We kunnen niet langer wachten. Nu is het moment om de koers vast 
te stellen die nodig is voor een gezonde toekomst van de landbouw.
Dat bepaalt de overheid niet; dat bepalen de actoren zelf.” Minister
Veerman (LNV) in de nieuwsbrief van het Transitieteam nr 1, sept. 2003
Uitgangspunt: niet primair de overheid, nadenken nodig en de sector is aan zet
De directe aanleiding van de keuze voor een debat over de toekomst van de
intensieve veehouderij was dus de vogelpest. ‘De veehouderij had haar portie
gehad’, werd een veelgehoorde uiting. Deze urgentie was terug te vinden in zowel
intentie als aanpak. De problematiek vereiste om allerlei redenen een rigoureuze en
ook een diverse aanpak. Omdat er zoveel belangen mee gemoeid waren, die
bovendien onmogelijk met elkaar verenigd konden worden, was er duidelijk sprake
van een hardnekkig probleem (wicked problem), dat niet met de geijkte aanpak kon
worden benaderd. Hoe was het ‘tot nu toe’ gegaan? De landbouw kon betrekkelijk
ongestoord zijn gang gaan. Impulsen in de richting van een nieuw beleid,
bijvoorbeeld inzake het mestbeleid, konden succesvol worden gepareerd door de
lobbyende landbouworganisaties en hun voornaamste representanten in de Tweede
Kamer, het CDA en in mindere mate de VVD. Van die tegenwerking uit het veld en
de noodzaak wijziging in het beleid aan te brengen, zo blijkt uit de interviews, is
men zich ook binnen LNV pijnlijk bewust geworden. De minister stelt zelf vast dat
de situatie tegenwoordig veranderd is. De ontwikkelingen kunnen niet primair
vanuit Den Haag worden geregeld. De minister maakt duidelijk dat het niet de
overheid is, die het transitieproces dicteert, laat staan de uitkomst ervan. Omdat op
voorhand duidelijk is dat er geen eenvoudige, kant en klare oplossingen zijn, is het
van belang te beginnen bij een gedeelde probleemopvatting. Zo geeft het plan van
aanpak van LNV de uitgangspunten voor het debat aan. Bovendien daagt de
minister vooral het bedrijfsleven uit om grondig na te denken over de toekomst van
de intensieve veehouderij. 
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Ruimte scheppen voor onconventionele initiatieven
De intentie van LNV was gericht op het voorkomen van ‘nog een debat, nog een
rapport’. Zo wenste LNV nadrukkelijk verschillend te zijn van eerdere initiatieven,
zoals het rapport Wijffels: “het einddoel is niet een rapport of papieren oplossing
(‘daarmee kan je alleen vliegen doodslaan’). Het doel was evenmin om grote
plannen en ‘oplossingen’ van deskundigen, of alleen vanuit de sector, of alleen
vanuit de overheid of alleen vanuit de actiewereld te formuleren”. Dit was voor een
waarnemer onbetwistbaar een spannend vertrekpunt, maar wat bedoelde de
minister daarmee?
Een begin van een antwoord komt uit hetzelfde plan van aanpak. De minister
wil een solide basis leggen voor het gewenste transitieproces. De ‘pas op de plaats’
moet betrokkenen ‘vrijheidsgraden’ verschaffen om nieuwe wegen in te kunnen slaan.
Dat zal dan ruimte scheppen voor meer of minder onconventionele initiatieven, ook
binnen LNV. Het debat zal zelfs naar verwachting richting geven aan het transitieproces
en dit versnellen en intensiveren. De vraag waaraan het debat precies richting zal
moeten geven bleef hiermee wel open. De intentie om ruimte te scheppen voor
onconventionele initiatieven is echter niet zo nadrukkelijk terug te vinden in de aanpak.
De ruimte daarvoor was wel aanwezig, aldus een bron uit de organiserende groep.
Ruime intenties – ruime plannen van aanpak – maar onvoldoende ‘linking pins’
Goede intenties maken nog geen goede plannen. In dit geval maakten ruim
geformuleerde intenties de weg vrij voor ruim geformuleerde elementen van
aanpak. De intenties kwamen terecht in een grote en diverse organisatie waar
groepen zich vormden rond verschillende deelthema’s en opdrachten. De groepen
moesten hun eigen rol bepalen en invullen. Uit de interne evaluatie kort na de
debatten bleek dat dit een forse verantwoordelijkheid aan de afzonderlijke groepen
gaf. Dit werkte in het begin verademend, maar de aansluiting tussen de groepen
ontbrak. De groepen werden eilanden die voortdurend op zoek gingen naar hun
eigen rol en reden van bestaan. Als ze vervolgens hun rol en verantwoordelijkheid
hadden gevonden, zo meldt iemand uit de beleidsgroep in de interne evaluatie,
“bleek het voor andere, aanpalende groepen moeilijk te accepteren dat er een
nieuwe rol gekozen was; beelden over de verschillende groepen waren niet uniform
tussen de groepen.” Vele ambtenaren misten daardoor de linking pins. Daarmee
bedoelen ze de mensen die de energie en de kracht hebben om de nodige
informele arrangementen tussen de LNV-actoren te creëren en tot leven laten
komen. Belangrijker is de vraag of een organisatie als LNV dit soort intenties naar
behoren kan omzetten in concrete plannen van aanpak: het betreft horizontale
werkprocessen die lastig zijn voor een vertikaal gerichte organisatie. Dit zijn
processen die om tamelijk zelfsturende teams vragen. 
Kenmerkend is dat het volgens velen in het begin goed ging toen de 'sense of
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urgency' hoog was en het doel (debat organiseren) helder was. Er werd gesproken
over een ‘positieve crisis’, gekenmerkt door grote mobilisering en commitment. 
Op dat moment waren de ruime intenties juist nuttig. Misschien moet LNV daarom
overgaan tot een eigen agenda voor ‘positief crisis management’. 
Voldoende houvast via een plan van aanpak niet mogelijk
“Met het plan van aanpak wordt beoogd om alle betrokkenen houvast te bieden bij
de verdere uitwerking van de activiteiten.” Hoewel deze uitspraak eerder vragen
oproept dan richting geeft, zorgde de volgende zin voor een interessante
toevoeging: “Neemt niet weg dat het een proces van ‘al doende leren’ en ‘al
lerende doen’ is". Hieruit had men kunnen afleiden dat er juist veel gevraagd zou
worden van zogenaamde linking pins en informele ad-hoc arrangementen. Een
ambtenaar stelt: “we hebben dit debat uiteindelijk niet goed gedaan, maar ik moet
zeggen dat ik het een soort mission impossible vond.” Hij stelde dat er wel anders
gewerkt werd, maar dat de intenties voor LNV lastig waren. Het zou gaan over een
maatschappelijk debat, maar “wat dat was wisten we niet”. Het debat zou gaan
over dilemma’s, die “typisch des overheids waren en heel iets anders waren dan een
duurzaamheidanalyse”. 
Kenmerkend was ook de uitspraak uit de beleidsgroep dat men vooraf
verwachtte dat het debat inhoudelijk gestuurd kon worden en dat “de (tussen)
resultaten op waarde geschat konden worden, zodat deze een rol in het verdere
verloop van het debat konden spelen.” In de aanpak bleek dit wat minder stuurbaar.
Een les die hieruit getrokken kan worden is dat er bij dit soort processen veel meer
geïnvesteerd moet worden in mensen en vaardigheden rond dergelijke
scharnierfuncties. LNV staat wel vaker voor soortgelijke klussen. Zorgelijk zijn de
signalen dat er in de aanloop van de debatten helemaal niet bewust geleerd werd
van recente ervaringen met soortgelijke processen. Denk aan het debat rond Eten &
Genen, of Future of Food. Opvallend is dat de mensen die dit signaleren niet weten
waarom dat niet gebeurt. Wellicht komt het door de waan van de dag: vooraf is
men te druk met een volle agenda om op de gewenste manier vooruit te plannen.
Echter, zodra het wel van start gaat, dan is men koortsachtig bezig met het doen.
Met andere woorden, het is altijd te druk om belangrijke lessen te trekken. Lessen
die de toegevoegde waarde van de drukte wel bepalen. Uit de leiding van het
transitieteam wordt dit beeld weliswaar tegengesproken: er werd dus wel geleerd,
en dan van Future of Food. BSB, aan de andere kant, zag weinig terug van het
benutten van eerdere lessen en vond het een gemiste kans. Onder andere miste BSB
inzet van eigen competenties op dit punt. Waarom BSB zelf niet actiever optrad in
deze fase is niet helemaal helder. Beperkte capaciteit binnen een diverse organisatie
wordt gesuggereerd als verklaring van het gevoel dat BSB ‘op een rijdende trein’
moest stappen en niet een onderdeel werd van een ‘concerted action’.
43
D
E
 
P
R
A
K
T
I
J
K
:
I
N
T
E
N
T
I
E
S
 
G
E
R
E
L
A
T
E
E
R
D
 
A
A
N
 
T
H
E
O
R
I
E
,
A
A
N
P
A
K
 
E
N
 
R
E
S
U
L
T
A
A
T
3
LE050735-TRANSITIE2.qxd  20-10-2005  17:35  Pagina 43
3.4 Sporen de intenties met de beoogde resultaten?
Gezonde intenties achter het debat 
Het gedroomde resultaat is, aldus het plan van aanpak, dat zowel binnen als buiten
LNV het volgende wordt bereikt:
1. een breed gedeeld beeld van de problematiek in de intensieve veehouderij 
(zie aanzet analyse en dilemma’s Kamerbrief van 20/6, 2003);
2. het besef dat dit leidt tot een aanscherping (en waar nodig verleggen van) rollen
en verantwoordelijkheden van de betrokken actoren.
Dit zou een belangrijke basis leggen voor het gewenste transitieproces. Het
probleem is dat de waarde van het debat als basis voor een transitieproces meer bij
de activiteiten na het debat ligt dan bij het debat zelf. Een debat is nodig geweest,
maar zegt op zichzelf niet zoveel. De minister zet in de brief aan de kamer in juni
2003 wel een spoor uit dat van groot belang is. Hij stelt: “we staan voor moeilijke
keuzen en voor een proces dat een lange adem, creativiteit en vastberadenheid zal
vergen.” Hij rondt zijn brief vervolgens als volgt af: “Het is van belang dat we
samen deze weg gaan”. Met andere woorden, dit zijn zaken die ‘we’ nu niet doen,
maar wel moeten doen. Hierin schuilt een grote ambitie die nog in actie omgezet
moet worden. Toch kan geconcludeerd worden dat het zoeken naar gedeelde
beelden van de problematiek een gezond uitgangspunt is.
Aanpak conform het regeringsbeleid
De intenties achter het debat zijn conform de ambitie van het kabinet. In het
Nationaal Milieubeleidsplan 4 (NMP4) van 2001 zijn de ambities vastgelegd. NMP4
wordt gezien als het ‘moederschip’ voor de verankering van transities in beleid.
NMP4 is echter vooral interessant juist op het punt van ambitie. De nota stelt vast
dat het korte termijn denken, de verkokering en de institutionele tekortkomingen
barrières vormen tegen een duurzame ontwikkeling. Systeemveranderingen zijn
daarvoor nodig. Het gaat om het leren omgaan met onzekerheden, evenals het
scheppen van kaders waarin anders gewerkt kan worden. De huidige rolverdelingen
en rolinvullingen dienen niet een duurzame ontwikkeling. Interessant is dat het NMP
stelt dat ‘voortzetting of intensivering van het huidige beleid zal niet tot afdoende
oplossingen leiden omdat daarmee voorbij wordt gegaan aan de barrières voor
duurzame oplossingen’ (blz. 65). Daarmee is wel een zware ambitie aan het NMP
meegegeven. De toon is dus in 2001 al gezet. Op andere punten is de uitwerking in
de nota echter minder sterk. Het stuk ademt een optimisme en maakbaarheid op
het naïeve af. Zo kopt NMP4 op blz. 89 over de energietransitie 'Transitie lijkt
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haalbaar'. Vervolgens komt een technische uitleg vol met aannames. En dat terwijl
niemand weet hoe en wat een transitie zal worden. Dat is juist een kenmerk van
een transitieproces. Op blz. 91 is de transitie zelfs betaalbaar geworden. Wellicht is
de uitleg in de nota een noodzakelijke stap om steun te verwerven. Als zodanig kan
het NMP zelf gezien worden als een onderdeel van de transities; met hoge ambities
schakelen tussen het gangbare denken en vernieuwende inspiratie.
Beperkingen rond een samenhangende inzet
Op het punt van een intern gemis aan een ‘concerted action’ en een meer
samenhangend gebruik van de aanwezige competenties doemt een beeld op van 
de inzichten uit Anthony Downs ‘Inside Bureaucracy’, uit 1967 (zie Denters, 1992:
375-385). Downs stelde dat intenties uit de top van complexe organisaties niet
vertaald kunnen worden in volledige programmering van de ambtelijke organisatie.
De boodschap wordt ‘vervuild’ door al dan niet bewuste vervormingen. Deze
neerwaartse vervorming wordt sterker naarmate de organisatie groter wordt.
Tegelijk zijn er ook opwaartse krachten in de organisatie. Alleen leiden de interne
processen en (sub)culturen van de organisatie tot een onrealistische beeldvorming bij
de top van de gang van zaken in de organisatie. Op systematische wijze vind een
selectie van percepties plaats. Deze selectie zorgt ervoor dat informatie genegeerd
wordt. Dit is een complex samenspel van eigenbelangen binnen de organisatie en
van formele bevoegdheden. Er is geen gebrek aan bereidheid of inzet, integendeel.
Maar de bereidheid en de inzet werken juist de vernieuwende werkwijzen tegen. 
De kans op een ‘concerted action’ is dus beperkt. Downs zelf zag hier een
remedie in overlappende informatiekanalen en overlappende competenties. De
minister kan gezien worden als een consument van data. Hij krijgt echter zijn data
van monopolisten (directies). Overlap, duplicatie en interne concurrentie kunnen
echter de minister als consument van data vrijer maken in zijn keuze. Vooral in een
situatie waar LNV-onderdelen verschillen van mening, kan de minister meer
sturingsmogelijkheden geven. Downs noemt dit The Power Shift Law. Het vraagt
wel veel van de capaciteit in de top van LNV. Downs eigen Law of Imperfect Control
en Law of Decreasing Coordination, kenmerken van grote organisaties, zwakken de
interne sturingsmogelijkheden van de minister weer af. Misschien dient de minister
meer partizanen in de organisatie te hebben? Mensen die overal opduiken en
‘impulsen’ afgeven en opvangen de vervolgens de buit terugbrengen naar de
minister. Een gevaar hierbij is dat deze voor veel onrust in de organisatie kunnen
zorgen. Een remedie voor mogelijke onrust, zoals Herbert Kaufman al in 1960
observeerde in zijn studie van de Forest Rangers (Fleurke, 1993:392), is wellicht om
te investeren in een hoge mate van bezieling voor de transitieopgave. Op centrale
plekken in de organisatie zouden aanjagers voor bezieling kunnen zorgen. Dit
vraagt koplopers binnen LNV op verschillende plaatsen. De vraag is ook of dit niet
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een beter onderscheid vraagt tussen de transitietaak en andere taken. Intenties met
een hoge ambitie die voor de hele organisatie lijken te zijn bedoeld, zorgen ervoor
dat alle ambtenaren het over transities hebben. Overal plakt men het etiket
‘transitie’ op. Wellicht totdat het concept zelf uitgeput is, zonder dat het ooit serieus
is uitgetest.
3.5 Afronding
We constateren dat het NMP, u als geen andere tekst, de transitie op de agenda
heeft gezet. Tegelijkertijd geeft de tekst ook aan hoe mensen met de problematiek
worstelen. De vertaling naar de intenties voor de intensieve veehouderij laat echter
zien hoe ambitieus LNV van start ging. De intenties lagen dicht bij de theorie: het
moest gaan om een dialoog, om een gezamenlijk proces van probleemverkenning.
Er zou bewustwording komen op de gestolde rolverdeling uit het verleden, waar de
overheid meestal de oplossing bedacht. Gedeelde beelden van de problematiek zou
uit de dialoog komen. Beleid en oplossingen zouden veel meer een resultante zijn
van de dialoog, en niet zomaar uit de koker van de overheid komen. Het debat
werd op gang gezet met een ambitieus uitgangspunt; meer van hetzelfde zou tot
niets leiden. LNV had een missie. Het debat zou richting geven aan het
transitieproces en dit versnellen en intensiveren. 
De minister heeft bij de aanpak handig gebruikt gemaakt van een koppeling
tussen diverse uitdagende dossiers. De dierziektes, de steeds meer uitdijende agenda
voor de intensieve veehouderij, de transitieopgave en het project Andere Overheid.
Een debat als vertrekpunt is in deze situatie begrijpelijk. Binnen LNV leidde dit tot
discussies over wat LNV wilde bereiken. De hoge ambitie kon niet bereikt worden
met alleen een debat. 
De signalen naar buiten toe in deze situatie waren zwaar van karakter. De
minister stelde dat het afgelopen was met een overheid die alles regelde. De sector
moest aan zet komen, want de minister had de oplossing niet en de sector was niet
duurzaam. Hieruit is af te leiden dat de tijd rijp was voor een discussie over de
rolverdeling. Voor de waarnemers dook echter meteen de vraag op van wat er na
de debatten zou gebeuren. Want de ambitie stak met kop en schouder boven het
niveau van een debat uit. De discussie of LNV in staat was om dit soort ‘horizontale
werkprocessen’ te voeren was in deze periode niet weg te denken. LNV is zelf een
groot krachtenveld waar diverse stromingen en groepen met de intenties
worstelden. Hier lijkt zich een paradox af te tekenen: LNV is een grote organisatie,
maar de capaciteit per strategisch thema lijkt klein. Vooral de capaciteit om bruggen
te slaan tussen diverse onderdelen van de organisatie is beperkt. Binnen LNV maakte
men zich hierover zorgen.
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Toch is de hoge ambitie te zien als een noodzakelijke stap. Daardoor wordt
onder meer het gat tussen wens en praktijk zichtbaar gemaakt. De ambitie vraagt
weliswaar een mate van ‘concerted action’ die misschien niet zo realistisch is, maar
richt wel de aandacht op de noodzaak om een naar binnen gekeerde en verkokerde
overheid te veranderen. Zo blijkt dat de aandacht voor de vraag hoe intenties
doorwerken in organisaties te laag is. Boodschappen zowel naar boven als naar
beneden in de organisatie worden snel vervormd, ondanks de beste bedoelingen. 
Er vindt een selectie van percepties plaats, waardoor informatie systematisch
genegeerd wordt. Dit vraagt veel capaciteit rond het analyseren van de
informatiestromen binnen de organisatie. Voor de transitieopgave betekent dit dat
aanjagers en analisten op verschillende niveaus van LNV transitietaken moeten
krijgen. Een zekere bezieling is nodig en via koplopers kan dat op gang gebracht
worden. De twijfels binnen LNV over de eigen capaciteit doet vermoeden dat er een
flink gat is tussen intentie en haalbaarheid. Vooral lijkt er onrust te zijn over de
ontbrekende scheiding tussen de transitietaak en andere taken, waardoor alle
ambtenaren met de transitie aan de slag gaan, met veel ruis als gevolg: iedereen
gebruikt de term transitie in alle mogelijke samenhangen. Daardoor ontstaat ook
‘transitiemoeheid’ bij de uitwerking van de ambitie, zonder dat iemand serieus is
gaan 'stoeien' met de conceptuele inzichten rond de transitie. 
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4 De aanpak, gerelateerd aanintenties, theorie en resultaten
Waren de middelen geschikt?
“Bij dit debat gaat het immers niet om beleid ‘as usual’. Maar om andere
manieren van denken en werken. Het proces binnen LNV zal dan ook 
nadrukkelijk aandacht gaan krijgen.”
Uit het plan van aanpak.
48
4.1 Inleiding
In dit hoofdstuk wordt verslag gedaan van de aanpak van het transitiebeleid
van LNV, gerelateerd aan de intentie, de theorie en de resultaten. Het
uitgangspunt is ook hier het maatschappelijk debat Intensieve Veehouderij.
Daarna krijgen andere aspecten van de aanpak de aandacht, zoals die worden
gepercipieerd bij de betrokken LNV-ambtenaren en enkele sleutelfiguren uit de
omgeving van de ‘LNV-transitie’, deskundigen en vertegenwoordigers van
bedrijfsleven en maatschappelijke organisaties. Omdat het maatschappelijk
debat intensieve veehouderij een van de onderdelen van het transitiebeleid
was, is een nadere analyse van de koppeling tussen het debat en de transitie
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interessant. Vooral in relatie tot de discussie rond en de omgang met de
dilemma’s waarmee LNV als beleidsorganisatie kampt. Welke strategie, welke
beleidsdoelen en welke middelen passen bij een onderwerp dat vooral in
coöperatief verband dient te worden benaderd? Hoe kan LNV verantwoording
afleggen van beleid dat vooral in groepsverband tot stand komt en niet door
LNV alleen wordt bepaald? De leidraad blijft de reflectie over de toekomst van
de intensieve veehouderij in Nederland.
4.2 Spoort de aanpak met de theorie?
“Je bent bezig met “horizontale werkprocessen” in een verticaal
georganiseerde organisatie. Dat kan botsen, daarvoor was ik al
gewaarschuwd”.
Uit een concepttekst interne evaluatie, ongedateerd.
Hoewel de link tussen het debat en de transitieopgave expliciet was gemaakt, is 
er in de aanpak weinig expliciet gebruik gemaakt van de transitietheorie. 
Op onderdelen is de aanpak wel duidelijk geïnspireerd door de transitietheorie 
(‘al doende leren en al lerende doen’). Opvallend is echter dat er maar weinig
mensen waren die überhaupt een link zagen tussen het debat en de
transitieopgave. De voornaamste uitzondering lijkt de minister zelf, die in zijn brief
aan de Tweede Kamer in 2003 (27/08) het debat zag als een eerste stap richting 
een agendabouw voor de transitie. Agendabouw is centraal in de theorie voor het
koppelen van problemen en oplossingsrichtingen met actoren. Een debat over de
probleemopvattingen lijkt dan zeer zinvol, als eerste stap. De theorie benadrukt ook
dat transities vooral om ‘horizontale’ werkprocessen gaan. Vele beleidsmedewerkers
van LNV ervoeren in de praktijk dat het binnen het ministerie lastig was om
horizontale werkprocessen tot bloei te laten komen. Vernieuwing concurreert met
reguliere werkzaamheden en andere prioriteiten binnen een vooral verticale
organisatie. Volgens de theorie is juist interactie tussen de transitieactiviteiten en de
reguliere activiteiten (het zogenaamde ‘gangbaar beleid’) een cruciaal onderdeel. 
In de praktijk kunnen echter de reguliere activiteiten belemmerend zijn voor de
transitieactiviteiten. Naast de organisatie zelf is het ook de vraag of de cultuur rijp is
voor toenemende horizontale werkprocessen, ofwel een ‘kanteling’. De theorie stelt
forse eisen aan zowel organisatie als cultuur als het gaat om transitieprocessen. 
We kijken hier verder naar door eerst een relatie te leggen tussen de aanpak en de
intenties.
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4.3 Spoort de aanpak met de intenties?
De opzet en organisatie van het maatschappelijk debat
Het debat werd in drie fasen opgebouwd: een inventarisatiefase, een regionale 
(of sectorale) confrontatiefase en een nationaal congres. Daarnaast is er een periode
‘na het debat’. De politiek is geïnformeerd via brieven aan de Tweede Kamer 
(juni 2003, december 2003 en mei 2004). Er is een rondetafeldebat geweest tussen
Kamer en maatschappelijke organisaties. Op 7 juni 2004 is er vervolgens een
notaoverleg in de vaste kamercommissie voor LNV geweest over de toekomst van de
intensieve veehouderij in Nederland. Aan het eind van 2004 zijn diverse gesprekken
gevoerd op regionaal/lokaal niveau. In januari 2005 is een tweede nationaal debat
gehouden. Aan het slot van het hoofdstuk komen we hierop terug.
Tijdens de inventarisatiefase is er ingezet op het scheppen van een
bewustwordingsproces onder de betrokkenen. Meningen en visies werden gevraagd
en gegeven. De tweede fase betrof de regionale debatten. Er werden vier regionale
debatten georganiseerd (achtereenvolgens in Deventer, Alphen a/d Rijn, Asten en
Marum), en nog een stadsdebat in Utrecht. De opzet van de regionale debatten was
elke keer identiek: een vaste debatleider (Peter van der Geer van Debat & Dialoog),
opening door de minister, een regionale inleider en debat op basis van de zeven
dilemma’s en stellingen die daaruit geformuleerd werden. Ter voorbereiding van de
debatten vond per regio een groot aantal rondetafelgesprekken plaats. Voor het
stadsdebat is door Tumult een forumdiscussie georganiseerd.
De 7 dilemma’s:
1. maatschappelijke belangen versus bedrijfs/sectorbelangen
2. maatschappelijke kosten versus smalle bedrijfsmarges
3. dierenwelzijn versus veterinaire voorwaarden
4. marktwerking versus ingrijpen in de markt
5. nationale duurzaamheideisen versus internationale afwenteling
6. vereenvoudiging van regelgeving versus verhoging kostprijs
7. de noodzaak van vertrouwen versus het gebrek aan vertrouwen
Het ministerie had ook andere organisaties opgeroepen om zelf debatten te
organiseren, maar het ministerie is slechts van een beperkt aantal van deze debatten
op de hoogte gesteld. LNV heeft zelf deelgenomen aan debatten die zijn
georganiseerd door De Maatschap, Wageningen UR en de organisatie van Pluim-
veehouders (jaarvergadering) en het Consumentenplatform. Het grootste evenement
was het Nationale Pluimveedebat georganiseerd door de Stichting Solidariteit
Pluimveehouderij, dat uitmondde in het Manifest van Utrecht. Er is afstemming
gezocht met de activiteiten van het Rathenau-instituut. Het internationale aspect
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kreeg aandacht in de samenwerking met de Permanente Vertegenwoordigers (PV)
en de landbouwattachés. Deze hebben een reactie geschreven op de aanpak in
Nederland, vanuit hun perspectief. Er is ook een interne bijeenkomst georganiseerd
over internationale dimensies van de problematiek. Daarnaast zijn er twee interne
‘spiegeldebatten’ geweest bij LNV, vooral gericht op een ander rolopvatting van LNV.
De derde fase bestond uit één activiteit, het Nationaal Congres, gehouden te Beesd
in november 2003. Alle inzichten uit fase een en twee zouden bij elkaar komen in
Beesd. De woordvoerders van de sectoren en maatschappelijke organisaties zouden
geconfronteerd worden met de beelden, voorwaarden, wensen en verwachtingen
van de verschillende betrokkenen. De bedoeling was om de vinger te leggen op de
zere plekken, zoals conflicterende belangen, de tegenstrijdige verwachtingen,
ontwijkinggedrag en de spanning tussen wensen en voornemens. De minister wilde
zelf aan het debat deelnemen. Het debat werd nadrukkelijk niet gezien als een
‘afsluiting’ maar eerder als een soort tussenstand, een start voor vervolgactiviteiten
gericht op het transitieproces: “Het wordt geen traditioneel debat tussen minister en
voormannen, maar gezocht wordt naar een frisse, vernieuwende werkvorm”, aldus
de interne publicatie Evaluatie Debat Toekomst Intensieve Veehouderij (4 maart
2004:19).
Tezamen zouden de activiteiten moeten leiden tot “een zo helder mogelijk en
breed gedragen beeld van de intensieve veehouderij en tot een gezamenlijk proces
van bewustwording, dat moet leiden tot moeilijke maar noodzakelijke keuzen. Het is
een opgave die een lange adem, creativiteit en vastberadenheid vergt, ook van LNV”.
De aansturing binnen LNV (opzet)
Binnen LNV werd het proces getrokken vanuit het Transitieteam. Daarnaast
functioneerde er een meedenkgroep en een strategiegroep onder leiding van de
minister. Hierin voerde het Transitieteam het secretariaat. Daarnaast was het
Transitieteam actief betrokken bij een procesgroep, beleidsgroep, regiogroep,
Begeleidingsgroep Scholen en een Begeleidingsgroep Nationale Dialoog. De praktische
organisatie van de debatten is uitbesteed aan Het Portaal. De strategiegroep was
een interne ‘meedenkgroep’ van negen LNV-ambtenaren die ongeveer twee-
wekelijks bij elkaar kwamen om de voortgang te bespreken. De meedenkgroep zelf
had deelname van een zevental externen en nam wat meer afstand (mensen uit
beleid, praktijk en wetenschap die op drie momenten de minister ondersteunden).
De minister was sterk betrokken bij zowel de meedenkgroep als de strategiegroep.
De beleidsgroep zou het debat beleidsinhoudelijk ondersteunen en deelnemen aan
beleidsvoorbereidende werkzaamheden. De Dossierstaf, waar normaliter
beleidsvoorstellen worden voorgelegd, zou ook meedenken. Een procesgroep zou
belast zijn met de afstemming van logistieke, facilitaire en communicatieaspecten.
De regiogroep bereide de vier regiodebatten voor, deed mee aan de uitvoering
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(ondersteuning van Het Portaal) en organiseerde het voortraject in de vorm van
bilaterale gesprekken en rondetafelbijeenkomsten. De Begeleidingsgroep
Scholentraject zorgde voor de scholenwedstrijd. De Begeleidingsgroep Nationale
Dialoog ondersteunde de externe uitvoering door de stichting het Portaal.
LNV en het maatschappelijk debat – aanpak volgens intentie?
De vraag of de feitelijke aanpak spoort met de intentie vergt op zijn minst twee
soorten antwoorden. Ten eerste is er wel degelijk een breed debat gevoerd waar vele
probleemstellingen op diverse manieren aan de orde zijn geweest. De intentie van
‘niet primair overheid, nadenken is nodig en de sector zelf is aan het zet’, is wel
terug te vinden in de aanpak. Een brede waaier van activiteiten is uitgevoerd, en de
sector is “aan zet” geweest. LNV kan dus blij zijn met een geslaagde operatie.
Althans, dat gaat op totdat we kijken naar de diepere intentie om ‘nieuwe wegen in
te slaan, ruimte scheppen voor onconventionele initiatieven’ en ‘met het debat
richting geven aan het transitieproces’. Een debat alleen leent zich simpelweg niet
voor deze ambitie. Het debat zelf (en alle voorbereidingen er omheen) is als
instrument te beperkt. Het is een noodzakelijke bouwsteen in een groter
‘bouwwerk’. Dat is echter niet wat er staat in de stukken. Het is ook niet helder hoe
de grotere ambitie bereikt zal worden, en welke rol LNV zal spelen. Interessant is een
verslag van de beleidsgroep van 31 juli 2003 waaruit blijkt dat LNV zich als de
‘poortwachter’ zag rond het debat. LNV zou de agenda bepalen en de deelname
regelen. Bovendien zou LNV zelf de conclusies uit het debat trekken: “de
beleidsgroep concludeert dat we extra waakzaam moeten zijn om objectiviteit te
waarborgen, maar dat LNV zelf de agenda blijft bepalen”. LNV zag zich kennelijk
toch als een soort onafhankelijke partij in het debat, iets wat onderschreven werd
met de keuze om zelf niet aan het debat deel te nemen
4.4 Spoort de aanpak met de resultaten?
Debat op de rails – maar moeilijk om te profiteren van accumulerende inzichten
Kenmerkend voor de aanpak was de grote hoeveelheid arbeid die in een kort
tijdbestek uitgevoerd moest worden. De opzet en de organisatie van de
debatten waren goed geregeld. Dit is een belangrijk punt voor de beeldvorming
rond de debatten, ook naar buiten. Sommige LNV’ers ervoeren het als een
probleem dat ‘het klaren van de klus’ (debat organiseren) snel het doel werd,
terwijl de strategische overwegingen uit (tussentijdse) analyses in onvoldoende
mate omgezet werden in een vervolgactie. Het werd daardoor moeilijk om
tijdens het proces te profiteren van accumulerende inzichten. Aan de andere
kant is het misschien een begrijpelijke ontwikkeling, wanneer een grote
52
LE050735-TRANSITIE2.qxd  20-10-2005  17:35  Pagina 52
organisatie binnen een relatief kort tijdsbestek heel veel moet organiseren en
improviseren. Er werd bovendien in de vakantie gestart, waardoor de bezetting
op vele plaatsen wisselde. Interessant is dat dit een werkervaring is geweest die
veel positieve energie opwekte. Het lijkt erop dat de schotten tussen directies
even opengingen. De mensen bij LNV genoten doorgaans van deze werkwijze.
Scepsis bij de rondetafeldebatten – wel de deur op een kier
Er was wel enige scepsis aanwezig bij de rondetafelgesprekken, zoals bleek uit
het gesprek in het ‘Gelders Netwerk’ van 28 augustus 2003: ‘opnieuw een
debat met een rapport’. Het gevoel dat ze het allemaal eerder hadden
meegemaakt leefde sterk. De commissie Wijffels, de commissie Alders.
‘Gebeurde er wat mee?’, werd retorisch gevraagd. Tijdens de bijeenkomst in
Venlo op 9 september 2003 werd opgemerkt dat de vorige minister al gezegd
had dat de tijd voor discussie voorbij was. Toch wordt het bottom-up karakter
van de debatten gewaardeerd. De sector lijkt in deze inventarisatiefase een
afwachtende houding aan te nemen. “Misschien begrijpt deze minister het”.
Een van de inleiders van het regionale debat in Marum blikte terug op de
rondetafelgesprekken en stelde dat aan het einde van de rondetafelgesprekken
de houding was veranderd in hoop: “we rekenen op begrip van Veerman”. 
Het ging om begrip voor:
" de verstikkende regelgeving. De regels verstikken vernieuwing. Voortdurend
nieuwe middelvoorschriften, terwijl doelvoorschriften nodig zijn. “Vertel ons wat
wanneer bereikt moet worden”. Maar, werd toegevoegd, “let wel, er moet wel
consensus zijn over de doelen, voor wat betreft milieu, dierwelzijn, veiligheid,
mest”. En verder “we willen verantwoordelijkheden nemen, maar daar moet
vrijheid tegenover staan. Geen verantwoordelijkheid zonder vrijheid”.
" overdreven veel sturing op productie. “Zou de overheid niet willen blikken op dit
soort zaken?” We willen concurreren en dus zelf de productie bepalen.
" de consument die er niet is. "We willen als kolom wel praten, maar de cruciale
schakel is de consument, en hij is er niet. Eerst moet de consument zeggen wat
hij wil, en dan pas kunnen we vraaggestuurd produceren".
Bij zijn afronding liet de inleider het volgende los: “Veerman kan niet veel, zeker niet
zonder ons. We moeten samen slimme oplossingen bedenken en creëren. Lukt het
niet, dan zitten we met een duivels dilemma.” In het algemeen werd tijdens de
voorronde de basis gelegd voor de regionale debatten zelf. De mensen werden
voorbereid op de werkwijze en in stelling gebracht. Er werd daadwerkelijk
vertrouwen gekweekt in het nut van nog een debat. Wel werd het vertrouwen
gebracht met een ondertoon van ‘als er nu niets gebeurt met de uitkomsten...’. 
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De regionale debatten
De vier regionale debatten hebben, naar de mening van de meeste betrokkenen,
goed gewerkt. Een prominent actor bij het Ministerie van LNV was de minister zelf.
Met zijn optreden tijdens de debatten scoorde hij zeer goed in het scheppen van de
sfeer die nodig was voor de debatten. Bovendien scoorde de minister in politiek
opzicht door een koppeling te maken tussen transities en het debat over de intensieve
veehouderij. Aan de andere kant is het nog onduidelijk wat de koppeling zal moeten
betekenen. De koppeling moet juist na het debat gelegd worden. Een ander punt is
dat het optreden van de minister wellicht sociaal gewenst gedrag uitlokt, met als
gevolg een gekunstelde eensgezindheid. In dat geval schuiven de strijdpunten door.
Het thema ‘mest’ werd bijvoorbeeld niet meegenomen, terwijl het thema veel
strijdpunten bevat en niet onbelangrijk is voor de toekomst van de intensieve
veehouderij. Aan de andere kant, zo vreesde men bij de directie Landbouw van LNV,
zou het debat dan misschien een ‘mestdebat’ worden, emotioneel en met weinig
aandacht voor andere onderwerpen. Andere betrokkenen, uit het transitieteam,
voerden hier aan dat de mestproblematiek gewoon niet aangedragen is in de vele
visies e.d. van buiten af.
Het transitieteam heeft verder het maatschappelijke debat goed georganiseerd
en ook gepoogd om een aantal draden rond de transitieopgave aan elkaar te knopen.
De observatie is echter dat met het debat als focus het transitieteam bloeide op, en
zodra het debat afgelopen was zakte het team in elkaar. De kracht van de werkwijze
van een transitieteam ligt in de formele afstand van de lijnorganisaties,
gebruikmakend van kleine en taakgerichte teams die in principe projectmatig en
informeel aan de slag gingen, inclusief informele relaties met de lijnorganisatie. 
De zwakte zat onder andere in wat een ambtenaar ‘the mission impossible’ noemde.
Voor velen waren ook de rollen en opgaven onduidelijk. Velen worstelde hiermee. ‘
Ik mis een ‘things-to-do-list’, stelde een ambtenaar. Hierdoor ebde vervolgens
positieve energie weg uit de relatie tussen de groepen. Juist in deze interactie zit veel
potentieel toegevoegde waarde. Interessant is de constatering uit LNV’s eigen interne
evaluatie dat ‘alles’ gesmeerd liep in het begin toen het gevoel van urgentie hoog
was. Daarna, zoals een ambtenaar het stelt, ‘toen de structuren begonnen te ontstaan
werd dat minder’. 
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Impressies onderzoekers uit de regiodebatten:
‘een minister met een sleeptouw’
Op een late avond in Marum laat de minister zien waar het om draait.
De waarnemer ziet vanuit een gepaste afstand een minister die in de
pauze midden op de vloer wijdbeens staat te luisteren naar zijn
gesprekspartner. Zijn nette schoenen passen goed bij zijn donkere pak.
Toch is er iets meer met de schoenen. Ze zijn stevig, lijken nieuw en
ingelopen tegelijk. Hij had zo op de akker kunnen staan. Zijn
bovenlichaam recht, misschien iets naar voren, de armen over elkaar.
Licht schuin kijkt hij de ander in zijn ogen. Een niet al te geordende 
bos haar drijft de spot met toch al vergane conventies. Het is een man
die luistert, knikt en antwoordt. Er valt geen ambtelijke wartaal, geen
passiedodende boerenwijsheid, geen bedrijfseconomische kwakzalverij,
geen arrogant wetenschappelijke semi-waarheid en geen politiek
gewauwel. Gewoon een mens tegen een ander mens. Thuis op alle
markten; ambtenarij, landbouw, bedrijfsleven, wetenschap, politiek.
Zowel conservatieve boerenleiders als wantrouwende
dierenbeschermers krijgen iets in hun houding oog in oog met de
minister. In een flits zie je hem oogcontact zoeken en vinden met zijn
DG. Joviaal knikt hij naar de naderende regiodirecteur. Alles is
vertrouwd. Om hem heen is een kakofonie van geluiden te horen.
Overal discussie. De pauze had de hele avond mogen duren.
Eigen waarneming uit de regiodebatten
Voor de minister van LNV leken deze avonden vooral agendascheppend te zijn. 
Hij wil de mensen op ‘zijn’ spoor zetten. Hij hamert op een gevoel van urgentie, de
noodzaak om samen te zoeken, en niet te blijven hangen in oude tegenstellingen.
Tijdens de debatten zelf wordt het niet helder of de deelnemers het urgentiegevoel
echt delen. Ze buigen zich vooral over dilemma’s. Ze drukken op knoppen van een
stemkastje, voor velen het enige echte houvast rond de bedoelingen met deze
avonden. Het effect zal dan ook vooral in de bewustwording zitten, die via het
samenzijn zelf gevormd lijkt te worden. Woorden dienen als decor voor bewegende
beelden. De parallel met Edelman’s symboolpolitiek duikt op. Hij observeerde dat
besluitvorming tot op het hoogste niveau vaak niet zozeer letterlijk besluitvorming
betrof, maar dramaturgie (1964:78). De minister die keer op keer herhaalt dat er
iets moet gebeuren, maar dat de overheid zelf niet de wereld maakt. De sector zelf
moet aan zet. Alle betrokkenen moeten in actie komen, samen, want het is ernst.
Hij wil dat ze ‘uit zichzelf’ op dat idee komen. En dan kan hij zeggen, ‘verrekt, goed
55
D
E
 
P
R
A
K
T
I
J
K
:
A
A
N
P
A
K
 
G
E
R
E
L
A
T
E
E
R
D
 
A
A
N
 
T
H
E
O
R
I
E
,
I
N
T
E
N
T
I
E
S
 
E
N
 
R
E
S
U
L
T
A
A
T
4
LE050735-TRANSITIE2.qxd  20-10-2005  17:35  Pagina 55
idee, ik wil er aan meewerken’. Edelman zag een hechte relatie tussen symbolen en
legitimiteit, een inzicht dat de minister zich eigen heeft gemaakt. Het debat is dan
ook vooral drama, een verhaal bestaande uit lagen van verhalen, waaraan de
tastbare en directe effecten ondergeschikt zijn. Het debat zelf neigde naar saai:
traditionele beelden van de actoren passeren de revue (‘de overheid moet het doen,
de consument is de schuldige, de boer wil boeren maar wordt belemmerd’).
Niemand, behalve de minister, praatte over samenwerking in de keten, nieuwe
rollen en het gevaar van het oude denken.
De debatten zelf kenmerkten zich daardoor door weinig dialoog, met vele
verwijzingen naar wat de anderen moeten doen, en snel doorschieten naar een of
ander technisch-economische ‘oplossing’. De verslaving aan ‘maatregelen’ hangt 
in de lucht. Er wordt geschermd met bedragen en percentages. Er is weinig sprake
van gedachtewisseling uit nieuwsgierigheid en leergierigheid. Het is eerder een
schuldvraag opgezet als een ‘zero-sum spel’: meer schuld bij een partij betekent
minder schuld bij een ander. Bovenstaand ‘sfeerbeeld’ betreft een algemene indruk
uit de debatten. Voor de waarnemer zijn er weinig sporen van een gevoel van
urgentie. 
De eerste tussentijdse observaties uit de beleidsgroep voor de strategiegroep
van 15 oktober 2003 bevat soortgelijke geluiden, maar de groep voegde daar een
andere belangrijke factor aan toe: er was weinig empathie, weinig luisteren naar
elkaar, weinig inlevingsvermogen of nadenken over ‘wat remt de ander’. De externe
meedenkgroep zag het debat heel anders dan de strategiegroep (bijeenkomst 
20-10-2003). De deelnemers zagen overwegend een dialoog die goed verliep,
mensen luisterden naar elkaar. Deze groep had veel kritiek op de stellingen, die
storend werkten voor het proces. Wel werd geconstateerd dat de schakels in de
keten elkaar in de wurggreep houden. Uit de wurggreep komen, is dan een van de
grote uitdagingen. 
“Niemand wil verandering – want de verandering is altijd slecht”
Een veehouder in Marum verwoordde waarschijnlijk het onderbuikgevoel van velen:
“er is al zoveel geschreven en gezegd, er gebeurt toch niets’. Een ander stelde zelfs
dat “niemand verandering wil”. De gedachte daarbij was dat de meeste
veranderingen toch werden opgelegd van buiten af, en ze zijn in wezen negatief: 
de overheid is uit op krimp, de marktontwikkelingen zijn ongunstig, en dierziektes
rampzalig. Praten over verandering, zonder bedreigend te zijn, dat wordt snel
afgeschilderd als wollig taalgebruik.
“Waarom zijn we eigenlijk hier? Er is toch niets mis met ons eten?”
(uit de zaal in Deventer)
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De suggestie dat er meer samenwerking moet komen in de keten wordt met enige
onrust ontvangen in Marum. Hoe bedoelt de minister? Velen uiten met
gezichtsuitdrukkingen en lichaamstaal twijfels aan Veerman’s stelling. Er komt wel
een voorbeeld van hoe goed ketensamenwerking kan werken, maar dat kwam van
een van de inleiders. Bovendien betreft het bedrijven binnen een bepaalde
marktsituatie; een ombuiging van een dreigende marktsituatie, waar alle bedrijven
dezelfde kant op moeten gaan om te overleven. Samenwerking tussen bedrijven
gebeurt dus als de marktsituatie dat vraagt en de ondernemers zelf zijn de eerste
die dat zien. Wat moet je nog meer zeggen, aldus deze deelnemer. Het gevoel dat
andere voorbeelden nodig zijn bekroop de waarnemers. Ook de reacties op de
stellingen waren niet bepaald hoopgevend. Er was eerder verwarring over de
betekenis van de stellingen dan reacties op de inhoud er van. 
Interessant was dat de toon in Deventer van tijd tot tijd anders was dan in de
andere plaatsen. Hier werd een paar keer benadrukt dat de consument er niets aan
kon doen met het huidige aanbod. En bovendien, “zijn er andere zwakke schakels
in de keten”. Hoewel hier fors op gereageerd werd, betrof het toch een ander
geluid. Bovendien werd in Deventer meer dan de andere plaatsen benadrukt dat de
rol van de boer in het landschap onderbelicht was. Verder was Deventer ook niet de
plaats waar een bewuste behoefte aan verdergaande zelfsturing aan de orde kwam.
Ook hier domineerden de verwijten aan de boze buitenwereld, hoewel we ook
noteerden dat wensen over meer mogelijkheden tot zelfsturing geuit werden.
Groep Deventer Alphen a/d Rijn Asten Marum
Veehouder 39,15% 44,12% 49,55% 50,39%
Kolom 21,39% 14,71% 22,32% 16,54%
Maatsch. org. 17,92% 24,51% 16,52% 18,10%
Overheden 17,34% 8,82% 6,70% 8,66%
Overig 5,20% 7,84% 4,91% 6,30%
Tabel: samenstelling publiek tijdens de regionale debatten (bron: Het Portaal)
Uit het voorgaande zou men kunnen afleiden dat de debatten zelf weinig
opleveren. Het leek wel alsof de pauze belangrijker was, wanneer een intensieve
netwerkactiviteit op gang kwam. Visitekaartjes werden uitgewisseld en afspraken
werden gemaakt. De vraag is wat men kan verwachten van een twee uur durende
discussie waar meer dan tweehonderd deelnemers met uiteenlopende
achtergronden zitten te reageren op gegeven stellingen met beperkte tijd voor
nadenken en nog minder tijd om op elkaar in te spelen. Het ging veel meer om een
onderhuidse injectie van bewustwording die met een goed vervolg veel effect kan
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sorteren. Mensen vonden het fijn om over de problematiek te praten, en dan vooral
omdat het buiten de reguliere vergadergremia plaats vond. Kennelijk leidde deze
discussievorm tot mentale bewegingen die in de gevestigde ‘ruimte’ niet toelaatbaar
was. De enorme belangstelling in Asten was bijvoorbeeld een bewijs van deze
behoefte. Meer dan 400 mensen kwamen er en er hing een andere sfeer in de lucht
dan bij de andere debatten: vertrouwen herstellen in het weggezakte historisch
draagvlak. Asten kampte op dat moment ook met grote zorgen over de voortgang
van de reconstructie.
Als we de vier debatten als geheel beschouwen, dan valt op dat alle betrokken
partijen uiteindelijk tot de zwakste schakel werden uitgeroepen, zij het met
uiteenlopende definities van ‘zwak’. Een overzicht:
Zwakste schakel Omdat
Dieren Onderbedeeld in de keten, weinig rechten, met een zwaar
leven en de dood als gevolg.
Overheid Nalatigheid bij het prijzen van ‘gangbaar’ en duurzaam’ eten,
daardoor is duurzaam duurder; nalatigheid eventueel vervangen
door onmacht; overheid heeft niet alles in eigen hand; afhankelijk
van anderen.
Veehouders Ze kunnen niet anders dan goedkoop produceren;
eventueel ze willen niet anders.
Dierenbescherming Te eenzijdig bezig; drukken prijzen omhoog (ze scheppen een
probleem). Anderzijds: onvoldoende draagvlak (ze proberen een
probleem op te lossen).
Kolom Weinig incentives tot samenwerking, eerder andersom.
Supermarkten Sterke positie maar onmachtig tegenover machtige consument
(vraag is niet duurzaam). Ook: nalatigheid met etikettering en
duurzame marketing.
Consument Ziet alleen de lage prijzen. Wordt door supermarkten gestuurd.
Ook: mens is ‘duurzaam’ als burger, maar de knop gaat om in 
de winkel.
De kinderen Afwenteling op de toekomst.
Nederland Druk van buiten (onmacht en/of onwil, afhankelijk van bril).
Tabel: de zwakste schakel; een bloemlezing uit de debatten
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De tabel dient met een relativerend knipoog bekeken te worden. Dit soort debatten
produceert snel twee typen opvattingen van zwakte: de ‘hadden ze wel moeten
doen’ en de ‘kunnen ze niet vanwege anderen’. De les is wellicht vooral om de
dialoog verder te brengen. Vooral de beeldvorming over de consument is typerend.
Keer op keer wordt gevraagd of ‘er consumenten zijn in de zaal’, of er wordt gesteld
dat er geen consumenten zijn in de zaal. En dat terwijl het avondmaal nog in de snor
hangt, bij wijze van spreken. Dat typeert een houding waar mensen zich vooral als
een bepaald soort ‘actor’ zien: ‘vanavond ben ik dierenbeschermer’ (of veehouder et
cetera). Het denken in meerdere identificaties is niet aanwezig.
Spiegeldebatten
De LNV’ers praten over hun eigen rol
Kort daarna werden de ambtenaren getrakteerd op een soortgelijk menu: de
spiegeldebatten. Hoewel de ambtenaar zelf niet actief was tijdens de vier regionale
debatten, mochten ze wel hun zegje doen tijdens de spiegeldebatten (5 en 7
november 2003, in Utrecht en Den Haag). In Den Haag stelde DG Bergkamp in haar
inleiding dat het voor LNV vooral om drie zaken gingen: 
" kennen we onze rol wel? Weten we waar het over gaat? LNV, dat een
‘doenerig’ ministerie is, dat minder goed is in faciliteren, nee-zeggen of
verleiden;
" kunnen we dat wel? Hebben we de kennis en de vaardigheden om die rol in te
vullen?;
" mogen we het? Wordt het ons wel gegund? Bijvoorbeeld door de politieke
omgeving. “Als je iets verandert, levert dat ‘gedoe’ op, bij de sector of de
politiek. Hoe omzeil je die weerstanden?”.
Bergkamp beseft dat deze vragen veel breder waren dan alleen het debat intensieve
veehouderij. Toch vormen deze vragen de kern, het gaat er om welke organisatie
LNV is; wat LNV wil, kan en mag zijn, en is LNV ook geschikt voor transitiebeleid?
LNV is meer dan regeltjes maken
Het vertrekpunt was de stelling dat LNV sterk is in regelen, ordenen en beheersen.
Problemen pakt LNV met regels op, stelt een ambtenaar. Uit de groep is duidelijk
hoorbaar steun voor deze stelling. Daarna volgt de eerste inhoudelijke stelling:
“zonder regels staan we met lege handen”. Opvallend genoeg zegt slechts 22,41%
‘eens’ te zijn, terwijl 55,27% oneens is en 22,41% twijfelt. De redeneringen achter
eens en oneens lijken echter op elkaar. De teleurstelling hierover wordt snel
tenietgedaan door een groeiende besef dat het achterliggende onderwerp de
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cultuur is. Hoe kan de cultuur van regelgeving doorbroken worden. Kennelijk is er
een uitgebreide opvatting dat een cultuur van regelgeving dominant is, en dat
LNV’ers moeilijk andere instrumenten gereed kunnen maken voor bijvoorbeeld de
‘transitieopgave’. Niet alleen ‘gereed maken’, maar ontwikkelen, verbeteren en goed
en vaak toepassen. Regels kunnen nooit het hele transitieverhaal vormen, er is meer.
LNV moet de spiegel voorhouden – het debat aanzwengelen!
Een interessante lijn van discussie waar veel enthousiasme uit kwam, was dat LNV
niet kon blijven hangen in een zelfbeeld van regelcultuur. “We kunnen heel veel”,
stelde een ambtenaar, met hoorbaar steun uit de zaal. Vervolgens temperde een
ander het enthousiasme aanzienlijk door te stellen dat “inmiddels 80-90% van de
regels van de EU komt en wij als LNV voeren dat alleen maar uit”. LNV is dus niet
eens een regelmaker, maar slechts een uitvoerder van regels gemaakt door een
ander. De groep wilde beslist niet zo ver gaan als deze spreker. “LNV moet onder
meer de partijen, zoals de kolom, een spiegel voorhouden.” Het debat
aanzwengelen is de boodschap van LNV aan zichzelf. Er klinkt ook verontwaardigd
in de zaal: “De kolom kijkt alleen naar zichzelf.” En met verve: “Breng ze meer in
contact met de maatschappij”. Laat dit nu precies de kritiek zijn op LNV zelf, vanuit
de buitenwacht. 
LNV en de relatie met de EU: toch de angst voor het onbekende?
LNV’s relatie met EU is niet bepaald ‘transitie-proof’. De EU lijkt iets te ver weg, en
ze is vooral dreigend. De Groot en Princen (2004:250) stelden in het themanummer
over Europa in Bestuurskunde van september 2004 dat “de EU vooral voor
specialisten was”. En “wat zich in Brussel afspeelde, leek tot op grote hoogte los te
staan van de bestuurlijke en beleidsmatige keuzes die binnen Nederland werden
gemaakt”. De uit de zaal afkomstige stelling dat er meer geïnvesteerd moet worden
in een pro-actieve verhouding met de EU werd niet tegengesproken. Er wordt
gesteld dat Nederland veel meer een stempel op de EU moet drukken. LNV moet
creatiever en beter met de EU omgaan. “Nederland staat te dichtbij Brussel, we
vergeten het gewoon”. “De EU is top-down”, wordt er ingebracht. LNV heeft
moeite met het plattelandsbeleid van de EU, maar vindt het nog kennelijk niet de
moeite waard om daarin te investeren. Met de stelling “Nederland is geen eiland,
Brussel beperkt mijn slagkracht, ook als Ambtenaar Nieuwe Stijl”, is 42% het
oneens. 36% is het eens en 22% twijfelt. In de discussie is de onzekerheid
zichtbaar. Wat betekent EU voor LNV? De EU is een van de spelers, het is een
uitdaging, waarin een LNV’er zich kan bekwamen. 
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Verandering geeft te veel gedoe?
Bij de vraag ‘verandering geeft te veel gedoe?’ volgde de stelling “Bij de eerste
tegenwind gaan we weer op de oude voet verder”. Daarvan was rond 40% het
gewoon mee eens of vervuld met twijfels. Dat zegt misschien iets over het
zelfvertrouwen bij een grote minderheid binnen LNV. Onduidelijk is of de mensen
twijfels in zichzelf hebben, of dat de twijfel vooral de collega’s betreft. Rond 60%
vindt echter dat de gereedschapskist aan het veranderen is. Er wordt niet
automatisch gedacht in ‘regelen en bepalen’. Er wordt steeds vaker in andere
wendingen gedacht en ook anders gewerkt, aldus deze deelnemers aan de
spiegeldebat. 
De LNV’er verklaart zich bereid, maar weet niet voor wat 
“Ik ben er klaar voor! Ik weet alleen niet waar ik klaar voor ben”. Deze woorden
van een ambtenaar verwoordde de gedachten van velen. De ambtenaar lijkt klaar
voor een uitdaging. Uit transitieoogpunt is dit een goed teken. Minder opbeurend
was de sombere respons in de vorm van een vraag of de buitenwereld wel klaar is
voor een ‘nieuwe ambtenaar’. Hoewel terecht, het is toch weer de ‘wij en zij’
gedachte die in een transitieproces dient te veranderen. Een ander stelt dat een
nieuwe rol, hoe vaag er ook over de invulling gesproken wordt, processen zal
produceren die niet goed passen binnen de verticale organisatie. Interessant is het
verschil tussen de groep in Den Haag en de groep in Utrecht, waar vooral
regiodirecties vertegenwoordigd waren:
JA NEE
Utrecht 75,0% 25,0%
Den Haag 55,3% 44,7%
Tabel: “Ik ben klaar voor mijn nieuwe rol “
Observaties van Cap Gemini
De waarnemer van Cap Gemini zag in de spiegeldebatten een breed doorgedrongen
besef dat de situatie een wezenlijk andere opstelling vraagt. Dit gaat echter gepaard
met twijfels over het vermogen van LNV om dit in de praktijk te brengen (uit
observaties en aanbevelingen Mierop, Cap Gemini, ongedateerd, blz. 4-5). Conform
onze eigen waarnemingen vraagt Cap Gemini zich af of de top van LNV niet meer
zichtbaar en nadrukkelijker een rol moet spelen bij de ‘nieuwe rol’. Zijn de
directeuren bijvoorbeeld voldoende betrokken? Is er voldoende samenwerking
tussen de directies? Commitment uit de top kan stimulerend werken op de
werkvloer en Cap Gemini benadrukt dat dit inspanning van het management vraagt.
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De Nationale Dialoog in Beesd 10 november 2003
”Ik wist al welke kant we op moesten. De voor- en tegenstanders die
nooit contact met elkaar hebben gehad, hebben nu met elkaar om de
tafel gezeten. Ik wilde de harten van de boeren veroveren en begrip
kweken voor de opvattingen van de samenleving. Bij veehouders wilde
ik de gedachte laten indalen dat er iets moet veranderen. Daar ben ik
redelijk in geslaagd.”
Minister Veerman in Trouw 20 december 2003.
Bovenstaande citaat laat zien dat de minister een eigen agenda had, die niet
expliciet uit het plan van aanpak te herleiden is. Het is wel in de lijn van dat denken,
en zeker ook in de lijn van het transitiedenken. De concrete lijn die bij het
afrondende nationaal congres gevolgd moest worden was echter niet zomaar
gevonden. Interessant is dat de strategiegroep op 3 november bezorgd constateert
dat de inhoud van de nationale dialoog nog “hangt”, zoals het genoemd wordt. 
De strategiegroep wilde toen af van de lijn van de dilemma’s en het vervolg richten
op het urgentiegevoel en de noodzaak om samen te handelen. De meedenkgroep
had toen al op 20 oktober een soortgelijke lijn voorgesteld van ‘het initiëren van
beweging’. Er moet gezocht worden naar commitment via een open debat. 
Tijdens de Nationale Dialoog zouden de deelnemers in beweging gebracht
worden. Een impressie van de waarnemer: "Het decor was uitstekend, een oude stal
bij een mooi landgoed. Alle kopstukken uit de landbouw zaten er, evenals uit de
natuur- en milieuorganisaties en de dierenbescherming. Er was een binnenring en
een buitenring. Een film geeft een sfeerbeeld aan van de problematiek. De mensen
blikken rond, wie is dat…?, is dat niet…? Er wordt gegroet en gepraat. Handen
worden geschud, ervaringen en beleefdheden uitgewisseld. Velen ontmoeten elkaar
vaak. Dat is te zien. De kopstukken zitten stevig, zeggen niet te veel." 
Tijdens deze Nationale Dialoog ging de minister op de man af vragen om
commitment en dwong toezeggingen af. Hij wilde iets losweken. En het leek hem
te lukken. Vooral was het in eigen huis gelukt. De verslagen na afloop laten zien dat
er een grote opluchting was binnen LNV over het goede verloop. “Er is chocolade
van te maken”, stelt het verslag uit de strategiegroep tevreden vast. “We zijn
ontzettend ver gekomen”, stelt een ander. Een deelnemer is verbaasd dat het
ingebakken wantrouwen richting LNV niet merkbaar was. De strategiegroep was
oprecht trots, niet alleen op het afsluitend debat, maar vooral op het proces als
geheel. De energie straalt van het verslag af. In de meedenkgroep is er een
soortgelijk geluid. Er werden complimenten uitgedeeld. Slechts een enkeling uit de
meedenkgroep spreekt zijn twijfels uit. Hij zag een doolhof van meningen en
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vertrouwde helemaal niet de conclusie “er werden zaken gedaan”. 
Echte veranderingsprocessen duren langer, was zijn stelling.
4.5 De aanpak van LNV na de debatten.
De december-brief aan de kamer: de minister trekt de conclusie
De terugkoppeling naar de politiek is na de debatten en het boekje van LNV over de
debatten (gericht aan de deelnemers), de meest dominante gebeurtenis geweest. In
de ‘december-brief’ aan de kamer werden de conclusies getrokken. LNV trok hierin
de conclusies naar zich toe. Politiek gezien was dat nodig, bovendien zouden er
anders geen plenaire conclusies getrokken worden. Ambigue is het wel, om het
onderwerp op die manier de agenda te zetten, want de boodschap was dat de
sector aan zet was, en dat de overheid het allemaal niet kan doen. Opvallend is de
toon van de decemberbrief. De titel De stormbal is gehesen geeft al aan dat het
urgentiegevoel zwaar benadrukt wordt. Uit de observaties voor, tijdens en na de
debatten bleek echter het urgentiegevoel wat minder ontwikkeld te zijn dan bij de
minister van LNV. Zelfs bij de ambtenaren is de urgentie niet zo dominant aanwezig.
De stormbal is waarschijnlijk door de minister zelf gehesen. Het is een minister die
de transitieopgave zelf op de agenda wil zetten, onder andere door a) te stellen dat
er een positieve grondhouding is om eigen rollen en verantwoordelijkheden ter
discussie te stellen, en b) oude posities blijken al langer aan het schuiven te zijn. 
De nuancering uit de waarnemingen is dat er inderdaad kiemen tot verandering zijn.
Dit zijn waarschijnlijk de voorlopers ‘die je moet hebben’. Bij de meeste mensen
waren geen sporen van veranderingsgezindheid te zien. Typerend was de reactie op
de brief in pers en andere media. De aandacht ging op de een of andere manier uit
naar de vrijwel nietszeggende uitspraak: “ik heb geconstateerd dat er plaats is voor
de intensieve veehouderij in Nederland”. Weinig aandacht ging naar de
onheilspellende vervolgzin: “het is echter mijn overtuiging dat daartoe grote
veranderingen aan de orde zijn en de inspanningen van velen noodzakelijk en
omvangrijk moeten zijn”. 
De conclusie uit het Wageningse debat van 1 oktober 2003 was dat de
sector somber wordt van het gepraat over problemen; er dienen ook
oplossingsrichtingen geformuleerd te worden. De minister pakte in zijn brief beide
punten gretig aan. Ten eerste is het probleem ernstig (de somberheid van de sector
is dus niet uit de lucht gegrepen), zonder koerswijziging vanuit de kolom zal de
intensieve veehouderij grotendeels uit Nederland verdwijnen. Tegelijkertijd is nu de
tijd aangebroken om nieuwe ontwikkelingsstrategieën te formuleren. Hij schetst een
perspectief waar de 150 miljoen kritische en draagkrachtige consumenten in de
driehoek Londen-Parijs-Berlijn centraal staan. Betrouwbare en transparante ketens
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zorgen voor kwaliteit. De overheid zal daarbij niet zo dirigistisch optreden. Eerder
verleiden dan verordonneren; eerder helpen uitlokken en zeker stellen dan regelen
en afdwingen. Hoe dan ook, de overheid zal dus niet stil zitten. Toch lijkt het erop
dat LNV eerst op adem moet komen.
LNV komt op adem – de stilte na de debatten
Behalve de decemberbrief, de interne en externe evaluatie, het verslag voor de
deelnemers (met een DVD), valt er na de debatten een stilte. De projectorganisatie
mag even op adem komen. Het transitieteam liep toen nagenoeg leeg. Volgens vele
LNV’ers stond het onderwerp niet hoog op de agenda bij de invloedrijke lijndirecties.
Er was nagenoeg geen interactie van enig belang tussen de lijndirecties te
bespeuren. Iedereen vond dit een zaak voor de directie Landbouw, waar ook de
waan van de dag overheerst in deze periode. Er is onzekerheid over wat er precies
moet gebeuren en hoe. Vanuit de Tweede Kamer kwam er ook weinig
‘transitiegerichte’ signalen tijdens de rondetafelgesprekken met maatschappelijke
organisaties in april 2003. De meeste punten uit dat gesprek waren informerend,
vaak gericht op ‘percentages en cijfers’, en geformuleerd als een boodschap aan een
andere actor. In wezen weinig inspirerend uit transitieoogpunt.
Het risico is echter dat de stilte tot slaap leidt. ‘Iedereen’ wacht nu op
vervolginitiatieven van LNV. Binnen LNV is de neiging aanwezig om te wachten op
initiatieven vanuit ‘de sector’: “Laat ze maar zien”. Gezien de zogenaamde gedeelde
sense of urgency is dat te verwachten. En op de keeper beschouwd, gebeurt er
weliswaar veel in de kolommen en ketens, maar het is echter de vraag of de partijen
heil zien in acties op de schaal waar men het bij LNV over heeft. 
De ontwaking van het transitieteam – zomer 2004
In juni 2004 is er weer een nieuwe teamstart. Een projectplan ‘het Nieuwe
transitieteam’ is op 15 september geaccordeerd. Het transitieteam wenste zich te
richten op drie doelen:
" zicht krijgen op knelpunten en kansen voor de transitie en het agenderen van 
de voortgang;
" creëren van voorwaarden en ruimte voor innovatieve projecten en netwerken;
" ontwikkelen van een ‘open mind’ voor transitie binnen en buiten LNV.
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Het nieuwe team heeft een stevige ambitie:
“Zowel vanuit de maatschappij als vanuit LNV worden initiatieven
genomen op weg naar een Duurzame Landbouw. LNV, dat vaak
tegenwerkt, zou moeten zorgen dat de kansen die vanuit de initiatieven
ontstaan beter benut worden vanuit het motto: van zorgen voor naar
zorgen dat. Het TT zorgt dat het proces op gang komt waarmee LNV
haar ondersteunende rol in de transitie Duurzame Landbouw kan
invullen. LNV’ers zorgen dat randvoorwaarden en ruimte wordt
geschapen voor initiatieven uit de samenleving die bijdragen aan de
transitie naar een Duurzame Landbouw. “
Uit het plan van aanpak het Nieuwe Transitieteam
Het team wil inspelen op de energie die binnen en buiten LNV aanwezig is. Het gaat
om een nieuw élan voor de transitie en het plan somt de volgende rij activiteiten op: 
" organiseren van een transitiedag (werktitel) op 23 maart 2005 in samenwerking
met InnovatieNetwerk. De resultaten en bevindingen van de transitie naar een
Duurzame Landbouw komen in den brede aan bod; 
" terugkeerdag van het debat Intensieve Veehouderij- Beesd -2 op 19 januari 2005
mede organiseren; 
" formuleren van de belangrijkste innovatieopgaven voor 5 sectoren samen met
InnovatieNetwerk en TransForum Agro & Groen;
" Iinzichtelijk maken van knelpunten en kansen in de praktijk (project Nieuwe
Landbouw – Project Inspiratie voor Transitie – Project Monitoring);
" opzetten van het project Transitie-parels samen met LNV-Directie Regionale
Zaken (project Communicatie Landbouw);
" organiseren van Transitievensters en het uitbrengen van de Transitie Nieuwsbrief.
De aanloop naar een vervolgbijeenkomst 19 januari 2005
Met het uitgangspunt dat het in de regio moet gebeuren is de directie Regionale
Zaken van LNV opnieuw nauw betrokken bij de organisatie van het vervolg. De
filosofie is dat het een debat moet worden van de sector zelf. Middels interviews bij
varkenshouders, pluimveehouders, de voederindustrie, maatschappelijke organisaties
en de centrale directies van LNV is een balans opgemaakt. Een externe stuurgroep
bepaalde verder de inhoud van de bijeenkomst. Het ging over wat er gebeurd was
in het afgelopen jaar, en of men de visie van LNV deelt. Verder over de vraag welke
verwachtingen men van elkaar heeft.
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“Ik ben benieuwd naar de vorderingen van de sector.
Het afgelopen jaar heb ik enkele bedrijven in de regio bezocht en 
heb daarbij gemerkt dat er wel iets leeft. Ik heb verschillende 
ondernemers stappen zien zetten.”
LNV’er in het Nieuwsbrief van het Transitieteam van LNV.
Met deze vervolgbijeenkomst nam LNV de temperatuur van het ontwikkelingsproces
op. In de volgende paragraaf gaan wij dat ook doen, door te kijken naar de
transitieactiviteiten in en rond LNV en de intensieve veehouderij. In hoofdstuk 5 gaan
we in op de resultaten uit het debat van 19 januari 2005 en de verdere ontwikkeling.
4.6 De temperatuur van een proces gemeten.
Veel gaande, weinig overzicht en onvoldoende linking pins
Een van de prominente kenmerken van de transitie is dat er erg veel gaande is, maar
dat het overzicht ontbreekt en de linking pins tussen de activiteiten ontbreken. In deze
paragraaf laten we zien dat er erg veel initiatieven en ideeën, voorbeelden, projecten,
trajecten en groepen zijn die ‘iets’ met transitie te maken hebben, afhankelijk van wat
men bereid is om ‘transitie’ te noemen. Het gevaar daarbij is dat ‘alles’ transitie wordt
genoemd, waardoor het zicht vertroebeld wordt.
Alles wordt transitie- mistbanken over transitieland
In 2004 is transitie een buzz-word geworden. Projecten en initiatieven, bijna ongeacht
de inhoud, ze worden ‘transities’ genoemd omdat ze anders geen aandacht trekken,
geen financiering krijgen of gewoon omdat mensen eenmaal graag met de ‘incrowd’
meepraten. Met een negatieve uitleg kan dit gezien worden als een
‘papegaaiencircus’. Er is een circus van napraten dat voor mistbanken in transitieland
zorgt. De stempel transitie belandt op elk vel papier. Wat dat betreft was het debat in
2003 anders, niemand wilde zulke ‘dure woorden’ horen, zoals een deelnemer het
verwoordt. Het valt op hoe vaak mensen, sterk of minder sterk betrokken, stellen dat
andere mensen niet met transitie bezig zijn, en zij wel. Er is kennelijk niet veel
vertrouwen in andermans intenties en vaardigheden. 
Uitleg aan de orde – keer op keer op keer
Wellicht is het in de beginfase van de transitie nodig dat veel mensen aan het
onderwerp ‘snuffelen’. Het leidt wellicht ook tot een grotere bewustwording over 
wat het precies is en niet is. Is alles transitie, dan heeft de term geen betekenis meer.
Als daarentegen een hele strenge definitie van transitie toegepast wordt, met als
uitgangspunt een grote transitie op macroniveau, dan is de term misschien goed
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afgebakend, maar zijn er geen praktijkvoorbeelden meer te vinden. Daartussenin ligt
dus het zoekgebied. De theorie definieert transitie als een serie systeeminnovaties die
zich voltrekken in de richting van duurzame ontwikkeling. Systeeminnovaties zijn
bedrijfsoverstijgende en sectoroverstijgende innovaties met een multidisciplinair
karakter. De kiemen die tot een transitie leiden, kunnen echter zeer divers zijn. 
Sporen van een kantelende overheid in actie
Bij LNV zelf zijn er wel spannende sporen van vernieuwing. Zo is er sinds april 2002
een nieuwe werkvorm rond consumentenvraagstukken in het LNV
Consumentenplatform. Dit is een interessant voorbeeld van een ‘kanteling’. Dit
platform probeert op een vernieuwende manier maatschappelijke vragen om te zetten
in beleidsvragen. Twintig leden spreken drie keer per jaar over zelfgekozen thema’s.
Men koppelt de thema’s en mogelijke beleidsvoornemens met bestaand beleid. 
Dit wordt getoetst via opinieonderzoek. Op basis daarvan komt het platform met,
naar eigen zeggen, creatieve opties voor beleid. De opties worden getoetst door een
Focusgroep bij LNV, en voorgelegd aan een stakeholdersbijeenkomst. De voorstellen
worden voorgelegd aan de Dossierstaf van LNV. LNV kan hierdoor anticiperen op
maatschappelijke ontwikkelingen. Er wordt een directe koppeling gelegd tussen
consument en beleid. Dit heeft gevolgen voor de houding en rol van de ambtenaar, 
hij wordt een luisteraar en vertolker van signalen. De ambtenaar ontwikkelt hierdoor
misschien een meervoudige, maatschappij-inclusieve, identificatie. 
Eenvoudig is dit werk niet, stelt het platform zelf vast, “want consumenten
laten zich niet gauw in hokjes stoppen en zijn kritisch en eigenzinnig”. Na iedere
bijeenkomst selecteert het ministerie zelf een of meer van deze suggesties voor
opname in beleid. De kracht van de consumentenplatform zit in de koppeling die
gemaakt wordt tussen beleid en maatschappij. Het koppelt EU-beleid met LNV-beleid,
het koppelt de top van LNV met de buitenwacht en het koppelt dialoog met praktijk.
Het platform bestaat uit een vaste groep, “van kok tot schrijver, van trendwatcher tot
wetenschapper”. Het is niet echt ‘volks’, maar ook niet elitair. De deelnemers moeten
wel iets te melden hebben, anders heeft het weinig zin.
Voor de transitie duurzame landbouw is het Programma Transitie Landbouw in
de regio (vanaf de zomer van 2004) van potentieel groot belang. Het is bedoeld om
de transitie te stimuleren, maar ook om de nieuwe Directie Regionale Zaken te
profileren in de regio en bij LNV zelf. Het programma zal zich vooral richten op de
relatie tussen beleid en praktijk, met een link naar interessante innovatietrajecten.
Projecten die hieronder vallen zijn bijvoorbeeld Innovatie Parels en Platform
Agrologistiek. De bedoeling is dat er een stevige proces- en communicatiepoot aan
het programma vast zal zitten. Ruim twintig LNV’ers zijn direct betrokken. Een aantal
projecten is bewust niet in het programma geplaatst, maar ze zijn niettemin
interessant: Nieuw Mestbeleid, Reconstructie, Kaderrichtlijn Water, Vitaal Landelijk
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Gebied en Betekenis geven signalen aan. De bedoeling is dat dit een voorbeeld zal
worden van een LNV dat naar buiten gaat. Begin juni 2005 moet echter
geconcludeerd worden dat er niet veel naar ‘buiten is gegaan’. De lange aanloop
betekent echter niet dat het niets wordt. In potentie is er nog veel te bereiken.
De directie Regionale Zaken heeft bovendien een overkoepelend traject ingezet met
de naam Programma Cultuur. Ook dit is een spannend traject, maar dan voor de
cultuur en de competenties van LNV zelf. Een vijftal deeltrajecten is opgestart: 
Samen Werken, Effectief Vakmanschap, Persoonlijk Leiderschap, Zicht op Cultuur en
Programma Management. Het programma is ingezet als een intern sociaal leerproces
met het motto ‘samen werken aan beleid dat werkt’. Het wordt bovendien begeleid
door onderzoekers en procesbegeleiders. Opvallend bij deze ontwikkeling is dat LNV
steeds meer projectmatig en programmatisch te werk gaat. Het is van belang dat het
transitiedenken in deze werkwijze wordt geïnternaliseerd.
Is LNV wel geschikt voor de transitieopgave?
Onder respondenten die dicht op het transitieproces staan wordt betwijfeld of LNV het
over transities heeft in haar beleid. Het gaat bij LNV vaak over ‘maatschappelijk
verantwoord’ e.d. maar in feite niet over transities, is de kritiek. Er bestaat de vrees dat
de LNV-directies weinig snappen, of willen snappen, van transities en de betekenis voor
hen zelf. De vraag is of LNV als organisatie zichzelf ziet als een deel van de transitie.
Uitspraken als de volgende zijn te horen: “Het gaat dus om hoe je met andere partijen
omgaat. Samen leren: dat gebeurt überhaupt nog niet. Er is geen sprake van samen leren.”
Het is wel een goed teken dat LNV zich inzet voor een nationaal debat. Dat is overigens
een breed gedragen geluid. Het kan en zal een en ander losweken. Naast het debat is
er van alles gaande. Maar hoe wordt er ruimte geboden voor innovatief beleid. Dat is
een kernvraag, volgens een van de betrokkenen. Sterk is het ook dat veel mensen op
individuele basis betrokken zijn bij het transitiewerk, stelt dezelfde respondent. 
Sommige benadrukken dat de transitiearena altijd aanwezig is. De arena moet
meer virtueel opgevat worden. Het is niet wat je moet ‘organiseren’. Dat kan niet,
aldus de respondent. “en het hoeft ook niet zo hoogdrempelig te zijn. Want zo zijn
LNV’ers toch niet ‘opgevoed”. 
4.7 Vertrouwen en sociale leerprocessen: 
impulsen voor beleid.
Bouwen aan vertrouwen in competentie en proces 
Het werk van LNV in 2005 dient in het teken te staan van competentieontwikkeling
en cultuurontwikkeling gericht op de transitieopgave. Deze opgave vraagt
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transitiemanagement. Het transitiedenken komt niet vanzelf, het moet via
begeleiding en loopbaanontwikkeling ingebouwd worden. 
Een sociaal leerproces activeren – een beschouwing vanuit de debatten
De debatten lieten zien hoe dominant de houding van wederzijds verwijt is. Mensen
worden zichtbaar opgewonden als ze uitleggen wat een ander wel of niet dient te
doen. Dit fenomeen, het plezier in het veroordelen (Canetti, 1995), kent weinig
mildheid en men schuift iets van zich af, naar een ander groep. ‘Men verheft zich
door het andere te vernederen’, schreef Canetti (1995:337). Tijdens de debatten
werd er weliswaar niet vernederd, maar het afschuiven door anderen de schuld te
geven was wel kenmerkend. ‘Toevallig’ is het altijd een ander die moet veranderen.
Het debat is daardoor meer een sociaal afschuifproces dan een sociaal leerproces.
Het is 'wij en zij'. 
Zo werd ‘de consument’ in dit geval vaak de boosdoener. Ook veehouders en
dierenbeschermers benutten dit oeroude ritueel van dualistische classificatie. Evenals
overheden onderling, of tussen ‘de overheid’ versus niet-overheden (zoals veehouders
en overheid). Deze houding staat in scherp contrast tot de missie van de minister
om meer samenwerking in de voedselketen te bevorderen en het vertrouwen in
elkaar te stimuleren. Het staat ook in scherp contrast met het transitiedenken, juist
omdat de transitie afhankelijk is van sociale leerprocessen. De consument zou ook
zogenaamd niet aanwezig zijn op de debatten, terwijl iedereen uiteraard consument
is. Zo werd tijdens de debatten een kloof manifest tussen de burger en de
consument. Het onderscheid tussen “de (verheven) waarden van de burgers en het
(platvloerse) gedrag van consumenten”, om met Beekman (2003:85) te spreken,
was (en is) overal te horen. Dit kloofdenken is echter een barrière voor het transitie-
denken. Het zou eerder gaan om het denken vanuit meerdere rollen en identiteiten.
Een sociaal leerproces vraagt investeringen in sociaal kapitaal
Zoals in hoofdstuk 2 gesteld werd, omvat sociaal kapitaal meer dan mensen en
competenties. Vertrouwen is daar een wezenlijk onderdeel van, naast verant-
woordelijkheden en rolopvattingen, en toegang tot kennis, markten en middelen,
financiering, bevoegdheden, geloofwaardigheid en reputatie. De Bestuursraad dient
hier zwaar in de strategie te investeren. De Bestuursraad heeft een afdeling politiek
en die kan de politieke agenda in de gaten houden en vertalen naar LNV-belangen.
Zowel intern als extern dient LNV zwaarder in te zetten op betere verbindingen
tussen de ‘transitiepunten’ die er wel degelijk zijn, hoe fragmentarisch ook. 
Het gaat om de lijnen tussen minister, dossierstaf, Bestuursraad, beleidsdirecteuren,
strategiegroep, transitieteam/innovatieberaad, relevante projectgroepen en
beleidsprogramma’s, alsmede tussen individuele beleidsmedewerkers. Er moet
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commitment zijn, van de top tot de werkvloer. De ‘bedden-schudden’ operatie
vanuit het transitieteam LNV richting Innovatienetwerk was bijvoorbeeld nuttig om
elkaar beter te leren kennen, en wie weet voor wat nog meer. 
Identificeren van ‘deeltransities’: mestproblematiek als eigen transitietraject
Het mestdossier is een complex en technisch verhaal dat verrijkt kan worden met
een sociaal leerproces. Het heeft zijn eigen (historische) dynamiek en het is daarom
een erg ‘specifiek’ verhaal. Als afzonderlijk transitie(deel)traject leent het zich
uitstekend. Met het uitgangspunt in zijn eigen lange geschiedenis kan het traject
opgezet worden. Het mestdossier bevat nu ‘geheimtaal’ voor een klein groep
ingewijden. Maar Nederland moet wel wat doen met een als dwingend ervaren EU-
beleid. De ‘mest-brief’ van 19 mei 2004 kent weinig draagvlak. Bij de boeren niet,
en bij de Tweede Kamer niet. LNV heeft daarover geen twijfel. Nederland is
bovendien een van de founding fathers van de Nitraatrichtlijn. Maar in die tijd was
er weinig aandacht voor de verstrekkende gevolgen voor Nederland. Men heeft
kortom geslapen. Men dacht dat Nederland de beste jongen van de klas was, en ‘dit
halen we wel.’ 
Nederland is dus nu geen slachtoffer van het huidige EU-beleid, dat uit 1991
stamt. Nederland krijgt nu de rekening gepresenteerd. Eerst werd vier jaar lang niets
gedaan, pas in 1995 is er begonnen, In 1998 werd Minas ingevoerd, maar dat was
doelgericht, niet middelgericht. Het Hof verklaarde dat in 1999 strijdig met het EU
beleid. Nederland had een nieuw systeem nodig. In 2003 gaf het Hof de Commissie
op alle punten gelijk. Het Nederlandse beleid was van tafel. Doelvoorschriften gaven
ruimte voor maatwerk, en Nederland dacht dat het beter was. Maar het doel werd
bij lange na niet gehaald, aldus de EU. 
Mestdossier als ‘policy window’
De kans die hier gepakt kan worden is niet gering. Het lijkt een ‘window of
opportunity':
" het openbreken van een dossier dat vast zit in desinteresse, geheimtaal en
technisch jargon;
" een zinvolle manier om het transitiebeleid uit de luwte te halen;
" een zinvolle invulling van het landbouwbeleid: mest is een ‘warm dossier’; 
" de urgentie is aanwezig (kan ook verlammend werken: De boer ‘moet’ de kant
van een transitie op voor een duurzame bedrijfsvoering);
" het mestdossier kent een eigen dynamiek, beleid en een eigen verleden: dit is
een sterk punt als het gaat om het formuleren van een transitiepad; het moet
‘ergens naar toe leiden’. En de tijd is nu rijp voor een ingrijpende aanpak; 
" ‘niets doen’ is misschien voor de sector intensieve veehouderij zelf het meest
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ingrijpende scenario: dan zorgt de combinatie nitraatrichtlijn/prijsmechanisme
voor grootschalige sanering. Daarom is het voor de sector interessant met een
positieve draai;
" er valt voor de sector potentieel veel te halen en relatief weinig te verliezen.
" sluit aan bij de wens van de Tweede Kamer om meer focus te krijgen in de
transities. 
" goed voor het transitiedossier: na het debat is de tijd rijp voor concrete stappen.
Ketensamenwerking staat nog in de kinderschoenen – 
kansrijke optie voor leerproces 
Een onderwerp dat centraal staat in de discussie is meer en betere
ketensamenwerking. In een veranderende wereld wordt van “ketens” tussen
actoren in het beleid veel verwacht, bijvoorbeeld verwerving van groter draagvlak
voor het beleid. Informatie en kennis spelen een rol in ketensamenwerking. Het is
zaak om betrouwbaar en geloofwaardig over te komen. Transparantie wordt steeds
belangrijker, evenals de politisering van de voedselketen zelf. Die transparantie is van
belang in de strijd om de waarheid, wanneer men de waarheid niet anders dan als
een sociale constructie beschouwt. “Du choc des opinions, jaillit la vérité.”
Ketensamenwerking in de intensieve veehouderij vraagt een nieuwe sturingsaanpak.
Samenwerking in de keten zou verduurzaming van de intensieve veehouderij
kunnen bevorderen. Maar de potentie voor ketensamenwerking en ketensturing
wordt nog niet genoeg benut. Het ketenconcept vraagt denken in totalen,
samenhangen en interdependenties en dat is iets heel anders dan het denken in
afzonderlijke segmenten in de markt, zoals producenten, tussenhandel,
toeleverende industrie, consumenten (Bekke en de Vries 2001:34). Van oorsprong is
het ketendenken een economisch-industrieel concept. Maar begrippen zoals multi-
level en multi-actor governance en smart regulation zouden kunnen bijdragen aan
de verruiming van het ketendenken.
Niet alleen de vertegenwoordigers van “partijen”, maar ook hun
achterbannen moeten opnieuw gaan nadenken over hun eigen referentiekader
(frame reflection, vgl. Schön en Rein, 1994 en Hoekema e.a., 1998). Dat
referentiekader bestaat onder meer uit mens- en maatschappijbeelden en daarmee
opvattingen over causaliteiten, feiten en doelen (normen en waarden en belangen).
Deze probleemgerichte vorm van onderhandelend bestuur zou met behulp van deze
frame reflection kunnen leiden tot een door allen gedragen probleemdefinitie en
vervolgens tot een door allen gedragen probleemoplossing (Hoekema e.a., 1998, 20).
Frame reflection is een middel om tot synthese te komen tussen uiteenlopende
wetenschappelijke interpretatiekaders, een coöperatieve inspanning tussen mensen
die in volle vrijheid elkaars denkkader niet alleen trachten te begrijpen, maar ook
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proberen te respecteren, en op basis daarvan in de vorm van dialoog zoeken naar
nieuwe en gemeenschappelijke begrippen en metaforen (Hoekema, e.a., 1998, 18).
Voor LNV ligt een rol in het( mede) faciliteren van de agendering binnen de keten
Mogelijkheden voor de voortgang van het transitiedebat over de agendering zouden
kunnen liggen in het faciliteren van actoren in de keten om tot overeenstemming te
komen over de “spelregels” in het veld. Hierna kunnen deze spelregels hetzij de
procedure van de codificatie ingaan, hetzij in een informele code samengevat
worden, door het hele veld geaccordeerd. Daarna kunnen ze als werk- of codeboek
(bijvoorbeeld in de vorm van een convenant) of als interne regelgeving door het
leven gaan, gewaarborgd door de noodzakelijke systeem-monitoring, certificering
en auditing en jaarlijkse evaluatie (Black, 2001). Teubner (1983) stelt voor om de
voortzetting van het agenderings- en instrumenteringsdebat te bevorderen door
reflectiecentra in te stellen, of nog beter, op te sporen waar ze al bestaan, teneinde
de actoren in het veld concreet met elkaar en met de overheid te laten
communiceren. In deze reflectiecentra dienen belanghebbende en belangstellende
actoren uit het veld deel te nemen. Belangrijk element daarbij is om dominantie van
de ‘participatiemaffia’ te voorkomen. Dit dient een taak te zijn voor LNV. Wel moet
ervoor worden gezorgd dat deze reflectie- (of agenderings-)centra voldoende
onderhandelingsmacht hebben. LNV zou hierin een faciliterende rol moeten spelen
en ook als procesbewaker kunnen optreden. Hierbij kan worden gedacht aan
mediation als middel tot uitkristallisering van eventuele conflicten die rijzen in de
centra bij de be- en onderhandeling over de aanpak van het probleem.
Ten aanzien van reflectiecentra kan bijvoorbeeld aansluiting worden gezocht bij
reeds bestaande initiatieven, zoals ontmoetingen tussen partijen met tegengestelde
referentiekaders (bijv. tussen pluimveehouders en dierenbescherming, initiatieven tot
zelfregulering in Midden-Limburg, etc.).
Uit de vorige vaststellingen vloeit voort, dat ook het effectueringselement op
een zeker moment kan worden meegenomen in het debat in reflectiecentra en
mutatis mutandis onder dezelfde condities kan worden uitonderhandeld. Het is te
verwachten dat voor LNV bij het investeren in en faciliteren van reflectiecentra een
belangrijke rol is weggelegd. Ook zou het ministerie kunnen optreden als
procesbewaker, waarbij de inzet van mediation vernieuwend en conflictoplossend
kan werken op het terrein van beleidsarrangementen.
We kunnen vaststellen dat verdere reflectie op de internationale dimensie van
de problematiek nodig is. Goddijn en Backus (2004) hebben hier voorzetten gedaan
in de studie 'Duurzame veehouderij over de grens', met ervaringen uit het Verenigd
Koninkrijk, Duitsland en Frankrijk. Bijvoorbeeld de aanbeveling om in een
internationale forum de discussie voort te zetten spreekt aan. Wellicht kunnen de
problemen rond de regelgeving, zoals geconstateerd in de Bewegingsruimte voor
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ondernemers (Den Hartog, et al., 2004), in een internationaal forum verder
behandeld worden, met de conceptuele inzichten uit Smart Regulation als draaischijf.
4.8 Afronding
Een van de opvallende constateringen is dat de aanpak weinig gebaseerd is op de
beschikbare theoretische concepten rond het omgaan met transitieprocessen. De
intentie was er wel, het zou ‘geen traditioneel debat tussen minister en voormannen’
worden. En ‘.. gezocht wordt naar een frisse, vernieuwende werkvorm’. De minister
wilde ‘nieuwe wegen inslaan’, zoals het plan het stelt. Vele medewerkers ervoeren
echter in de praktijk dat het binnen het ministerie lastig was om horizontale
werkprocessen tot bloei te laten komen. Het debat zelf is als instrument te beperkt
voor dit doel. 
De weg het ministerie van LNV met deze aanpak insloeg was, en is nog
steeds, een spannende weg. Er werd enorm veel input geproduceerd en verzameld,
en de organisatorische kant van het verhaal kwam ook op de rails. Er was waardering
voor de ‘bottom-up’ inventarisatiefase, de goed geoliede regionale debatten en de
terugkoppelingen via een nationaal congres en een uitgebreid verslag. Gaandeweg
bleek echter snel dat het lastig was om te profiteren van accumulerende inzichten,
en van een gezamenlijk agendabouwproces was geen sprake. De discrepantie
tussen aanpak en theorie is groot op dit punt: volgens de theorie is het van belang
om koplopers van verschillende partijen te identificeren en te laten stoeien met de
agendabouw in een gezamenlijk leerproces. Dat is niet gebeurd. In plaats daarvan
werd transitie een ‘buzz-word’ en het overzicht ging verloren. Tegelijkertijd waren er,
en zijn er nog, interessante initiatieven, projecten en programma’s. Dit zijn wellicht
sporen van een ‘kantelende overheid’, maar de sporen zijn gefragmenteerd en
actoren die als ‘linking pins’ dwarsverbanden leggen zijn schaars.
De debatten zelf bevatten weinig dialoog, en de dialoog die er was richtte
zich snel op een of andere technisch-economische ‘oplossing’. De verslaving aan
‘maatregelen’ hing in de lucht, er was weinig empathie voor anderen, de consument
is zogenaamd niet aanwezig en hij is bovendien vooral slecht. De dilemma’s die
voorgeschoteld werden kwamen soms wat verschillend over bij de deelnemers, 
maar betroffen toch vooral een noodzakelijke oefening. De waarde van het debat
zat in het samenzijn, en het spel er omheen, zoals de voorbereidende gesprekken,
de pauzes en na afloop. De debatten gaven een onderhuidse injectie van
bewustwording die met een goed vervolg tot veel kan leiden.
Het ministerie van LNV heeft een zware taak aan het faciliteren van de
verdere agendering van de transitie. Het ketendenken staat bijvoorbeeld nog in de
kinderschoenen. Het mestdossier lijkt ook rijp voor een verdiepingsslag.
Vraaggestuurd produceren is voorlopig ‘wachten op de consument’. 
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5 De resultaten, gerelateerd aan theorie, intenties en aanpak
De beoogde resultaten bereikt?
“Nothing so needs reforming as other people’s habits.”
Mark Twain (1835-1910)
74
5.1 Inleiding
In dit hoofdstuk komen de resultaten aan bod, gerelateerd aan de theorie (5.2),
de intenties (5.3) en de aanpak (5.4). Uit de interviews die van januari tot en
met juli 2004 zijn gehouden kwam een beeld naar voren van een stilte na de
‘storm’ die - in alle betrekkelijkheid – het debat Intensieve Veehouderij had
teweeggebracht. In de nazomer van 2004 ontstond het Projectplan “Het
Nieuwe transitieteam”, mede om een vervolgdebat te organiseren in Baarn in
januari 2005. Na het debat in Baarn, inclusief slotmanifest en brief aan de
Tweede Kamer, beraamt LNV zich op wat er verder dient te gebeuren. Het
"Wat nu?"
‘Het gaat 
goed met de
input, hè..?’
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transitieteam is inmiddels opgeheven en het werk wordt voortgezet onder 
de naam Innovatieberaad. De vraag is nu wat er is bereikt, en hoe het proces
verder vorm krijgt. Is er energie aanwezig om vernieuwingen te entameren 
en realiseren? Op dit proces komen we in dit hoofdstuk op terug. 
Als draaischijf benutten we het ‘gedroomde resultaat’. Dat bestond uit een breed
gedeeld beeld van de problematiek, en het besef dat dit leidt tot een aanscherping
(en waar nodig verleggen van) rollen en verantwoordelijkheden van betrokken
actoren. De vraag is vervolgens wat we hiervan kunnen waarnemen, vanuit LNV
maar ook vanuit het krachtenveld rond LNV.
5.2 Resultaten gerelateerd aan de theorie.
Dilemma’s rond organisatie en cultuur: over het ‘doorbreken van het gangbare.’
Volgens de theorie zijn de bestaande kaders en het bestaand beleid niet voldoende
voor een transitieproces. De mogelijkheden waarbinnen beleidsprocessen zich
dienen af te spelen worden te beperkt als de grenzen niet opgerekt worden. 
Een van de grote uitdagingen om een transitie aan te gaan vormt het adagium 
van ‘het doorbreken van het gangbare’. Het gaat erom sociale leerprocessen te
stimuleren die vernieuwing teweegbrengen. Maar wat betekent dat? En was er bij
LNV sprake van dit soort uitbraakpogingen? 
Allereerst kunnen we vaststellen dat de wens tot vernieuwing in de richting
van meer horizontale werkwijzen bij LNV aanwezig is, maar tegelijkertijd is dit voor
LNV een zeer ambigue situatie. De verhoudingen binnen LNV zijn vanouds strak
geregeld en worden goed bewaakt door de top. Zou dat nog het geval zijn? 
Het ging nu wel om het handhaven van bestaande competenties, versus het inzicht
dat dit innovatieproces nieuwe of andere bevoegdheden vereist. Was LNV er aan
toe, om een transitieteam los te laten opereren van de lijnorganisatie? Kon (en kan)
men een leerproces stimuleren met behoud van de vanouds bekende en goed dicht
getimmerde LNV-organisatie? Al snel ging het om de traditionele core-business, het
reguleren van problemen van de sector, te verschuiven naar de sector zelf. 
“Niet zorgen voor, maar zorgen, dat”, zo luidt het motto van de minister, welk
motto door sommigen betekenisvol wordt gekenschetst als de `nieuwe mantra`. 2
Hoe dat precies in zijn werk ging ten aanzien van de transitie, daarover bestond
geen communis opinio, althans niet tot uiting komend in enig beleidsstuk. Dat
transities systeeminnovaties inhouden, die gevoed worden uit sociale leerprocessen,
dringt dat wel voldoende door? Een van de gevaren voor LNV is dat de organisatie
te vast zit in de bestaande structuren, gekenmerkt door een hoge mate van ‘lock in’
(Dirven et al., 2002: 29). Wat Dirven et al., (2002:47) stellen, geldt ook hier:
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2 Een met goddelijke kracht geladen spreuk in het Hindoeïsme.
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“actoren willen “scoren” met het fenomeen transities, al dan niet opgedragen
vanuit de eigen organisatie, en vertalen dat direct door in termen van eigenbelang
en eigen doelstellingen.” Het is om deze reden, dat men een taak voor het
“transitieteam” had gevonden, die veel meer gericht is op functioneren op de
achtergrond, ideeën aandragen en de directies verder het werk te laten doen.
Althans, het lijkt een aannemelijke verklaring die in de interviews niet wordt
ontkracht.
Ook intern bij LNV uitte men zorgen over het proces. BSB wees op een
enorme kloof tussen de conceptuele inzichten en de manier waarop het in de
praktijk verliep (Rutten, 18 feb. 2004). Er waren niet veel handvaten voor het nodige
transitiemanagement, en bovendien werden de reeds aanwezige ervaringen binnen
LNV niet gebundeld tot een krachtig instrument hiervoor. BSB miste een ‘concerted
action’. Ook ontbrak een gedeeld beeld binnen LNV van de relatie tussen debat en
transitie. Daardoor ging LNV aan de slag zonder een enigszins gecodificeerde
werkwijze. De brug tussen debat en transitie was er niet. Wellicht is het in dit
verband niet zo vreemd dat veel LNV’ers een zekere warsheid van theorie en
begrippen ontwikkelden. Aan termen als transitiepad, transitiearena, e.d. heeft men
inmiddels een broertje dood. Het adagium “niets is zo praktisch als een goede
theorie” lijkt niet aan LNV besteed in deze. Vandaar ook de geringe affiniteit van de
LNV-beleidsambtenaren met het essay van Dirven et al. ‘Als je bijvoorbeeld praat
over een beeld van de richting waar je naar toe wil, dan helpt een woord als
transitiepaden niet’, aldus een ambtenaar, 'daar haken mensen op af.’
De organisatie binnen LNV leek er in dit proces sterk op gericht, dat de lijn (i.c. de
directies) de verschillende specifiek aan iedere eenheid toegewezen problemen
oploste binnen de door de top bepaalde opdrachten en kaders. Het transitieteam
had niet de bevoegdheid om relatief autonoom te opereren, en de status en rol
binnen LNV bleven vaag, ook al dacht men daar binnen LNV verschillend over. Het
transitieteam kreeg daardoor weinig speelruimte. Ook vanuit de omgeving van LNV
werd bezorgd gekeken naar de rol van het transitieteam. Het gevoel dat het
transitieteam niet de kans kreeg die het verdiende was sterk aanwezig. 
De vraag waarom de transitie bleef hangen in een debat dat op zichzelf de
transitie niet verder kon helpen, blijft bij de waarnemers terugkeren. Is er iets met
LNV dat ervoor zorgt dat het niet verder komt? Is LNV, of misschien zelfs de
overheid, gewoon niet in staat om horizontale werkwijzen te ontwikkelen, ondanks
de schijnbaar oprechte wens van de individuele medewerkers om langs die weg te
vernieuwen? En komt dat omdat LNV hiërarchisch is georganiseerd? Een deel van
het antwoord kan gezocht worden in het inzicht uit de cultuurtheorie dat mensen
uit meervoudige identificaties bestaan. We vullen nu eenmaal niet ‘een rol’ met een
eenduidige set met normen en waarden. Ambtenaren hebben bovendien te maken
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met twee strijdige sets met identificaties. Een is het hiërarchische stelsel, en de ander
is de ‘transitienorm’, ofwel het inzicht dat horizontale werkwijzen nodig zijn. Het
probleem is echter dat het een relatief helder en sterk verankerd is, en het ander
zeer onhelder en nog zwakker verankerd. Bovendien betreft dit een organisatie die
in een krimpfase zit, met reorganisaties kampt en heroverwegingen rond beleid en
organisatie voortdurend moet doorstaan. Het adagium ‘samen staan we sterker’
geldt ook hier, alleen het ‘samen staan’ geldt misschien vooral voor de hiërarchische
indeling, en niet voor de transitieopgave. De kritische massa voor de transitieopgave
was daarom klein en ook nog versplinterd, en voor de verticale organisatie groot en
meer gericht. De verschillende werkgroepen opereerden bijvoorbeeld tamelijk los
van elkaar, hun mandaat was niet helder, de bemensing wisselde sterk en of en hoe
er werd gecommuniceerd werd ad hoc bepaald. 
In deze wereld is het zaak om een flink aantal ‘spannende’ dossiers binnen
de groep te houden. Dat is meestal de directie. Een directie zonder dossier is snel
een gepasseerd station, iets wat niet alleen bedreigend overkomt maar werkelijk
bedreigend is. Vanuit deze optiek geeft niemand het transitiedossier vrijwillig op, en
zeker niet aan een groep die los van de lijn opereert, die waarschijnlijk ook nog
langs komt voor hulpmiddelen en ondersteuning. Gekscherend gezegd, zo zou een
directie zelfs haar eigen ondergang moeten steunen. In een organisatie waar veel
macht en slagkracht in de verticale lijn zitten, is het daarom haast niet denkbaar dat
horizontale werkverbanden zich ontwikkelen ten koste van verticale, vooral niet
gezien het krachtenveld waarin LNV zich bevindt. Een ‘inbraakpoging’ zou eventueel
moeten komen van een ‘rambraak’, ofwel een radicale omwenteling van de
motivatie om in te breken.
Dilemma’s rond de motivatie en risicoacceptatie
De sporen van radicale omwentelingen binnen LNV zijn echter schaars. Door de
ambivalentie tegenover de transitie lijkt er eerder een verslagenheid over het thema.
De tweeslachtigheid bevordert bovendien niet echt de openheid en de
transparantie. Onbekendheid met het onderwerp speelt hier een rol, evenals
weerstand tegen onduidelijke veranderingen. Er is weinig zicht op wat de actoren
met elkaar willen, en te veel aandacht voor wat ze van elkaar willen. Een LNV’er
stelde voorafgaand aan de tweede nationale dialoog in Baarn:
“De situatie is thans, dat we hebben afgeconcludeerd en dat ieder zijn eigen ding
doet. Daaruit volgt overleg over wat anderen aan het doen zijn. Nu moeten we
eigenlijk zoeken hoe we niet in de valkuil terechtkomen van alles naar ons (LNV) 
toe te trekken. Want de buitenwacht wil dat de overheid optreedt. Onze vraag is
nu, hoe pakken we dat op en wie doet wat, een kwestie van het proces regisseren,
hoe doen we dat op een manier dat we negatieve geluiden neutraliseren.” 
Deze uitspraak typeert een organisatie die niet echt weet waar het naartoe gaat. 
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Als er wel een spoor is van het transitiedenken, dan is het vooral de minister
zelf. Opvallend vaak brengen respondenten dit punt naar voren, ook mensen van
buiten LNV: “Veerman loopt voor de troepen uit, zegt tegen zijn eigen ambtenaren
hoe ze de transitie moeten aanpakken, heeft een gedreven verhaal.” De vervolg-
zinnen geven een beeld van een weinig gemotiveerde organisatie: “Maar dat wordt
in het departement zelf wat slaafs, zonder veel begeestering opgepakt. Geen sense
of urgency. De nota Vitaal Platteland, daarin doen de beleidsdirecties hun verhaal. 
De directie Landbouw volgt een beetje de waan van de dag. Men houdt zich te
weinig bezig met vragen als “Wat speelt er straks, hoe gaat het in de toekomst en
als we die niet meer zien, wat moeten we dan? Natuurlijk is dat ook moeilijk, mede
vanwege de politieke dossiers waar je je doorheen moet worstelen.” LNV heeft met
andere woorden zelf niet veel trek in de transitie. De vraag is hoe dat naar buiten
wordt gebracht, en in welke mate LNV bereid is om andere partijen vertrouwen te
schenken? 
Bereidheid om vertrouwen te schenken beperkt
De bereidheid om vooral het bedrijfsleven vertrouwen te schenken is bij de meeste
LNV-geïnterviewden duidelijk aanwezig. Vaak neigt dit echter naar ‘het bedrijfsleven
moet nu zelf maar eens met de billen bloot’. Of daarmee de vertrouwensrelaties
versterkt worden, is zeer de vraag. In elk geval is de rol die de maatschappelijke
organisaties in het blikveld van LNV moeten spelen onduidelijk. Zij worden
voornamelijk gezien als organisaties die van de overheid hard optreden verlangen,
niet bepaald een opvatting die getuigt van een groot vertrouwen in deze
maatschappelijke organisaties. Dit wantrouwen is echter wederzijds. De
Dierenbescherming, net als de Stichting Natuur en Milieu en kleinere actiegroepen,
zeggen weinig vertrouwen te hebben in het vervolg van de transitie na de debatten.
Ook bestaat geen duidelijk beeld van wat het departement wil met de transitie. 
Er is een duidelijk signaal nodig om dit vertrouwen te herstellen. Ook LTO drukte 
zijn twijfel uit over de vraag wat LNV nu wil met de transitie. Veelzeggend is de
opmerking van een LNV’er die vertelde, dat hij een zelfde vraag van een LTO-
vertegenwoordiger had gepareerd met fijntjes op te merken, dat nu de bal bij de
sector lag. Met een dergelijke opvatting over de rolverdeling in een transitie bereikt
men echter niet veel en het resultaat is dan niet meer dan een patstelling.
Geen onderscheid transitie en gangbaar leidt tot verwarring
Niet alleen heeft LNV in deze te maken met een halfslachtig en ambigue intern
proces, het ministerie kampt tegelijkertijd met vele en tegenstrijdige wensen en
eisen van het veld: meer regels, minder regels, flexibele regels, verscherping van de
regels. Daar tussendoor speelt het grillige beleid van de politici, die de problemen bij
voorkeur met kant en klare oplossingen gepresenteerd willen krijgen en voor wie
78
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regelgeving wel haast het enige instrument in hun denkwereld is om de dilemma´s
op te lossen, ook al ondersteunen ze formeel tevens het transitiebeleid. Een
beleidsambtenaar bij LNV: “De Kamerleden weten wat de voornemens zijn, die
staan in het regeerakkoord. De Kamer zou die lijn moeten aanhouden. Ja, tenzij
men het geduld niet kan opbrengen. Maar dat is de bijl aan de boom leggen.” 
Een probleem voor (en door) LNV is dat hier geen onderscheid wordt gemaakt
tussen het gangbare beleid en de transitieopgave. Bovenstaande eisen uit het veld
komen uit ‘het gangbare’. LNV wordt snel gedrukt in de hoek waar de klappen
vallen, en moet “negatieve geluiden neutraliseren.” Echter, bij een transitie is het 
nu juist niet de bedoeling om een “warme deken” te leggen over verschillen in
opvattingen. Het gaat er om zich gezamenlijk rekenschap te geven van die
negatieve geluiden en ze serieus te nemen door ze op de agenda te zetten. 
De beleidsambtenaren bij LNV hebben er moeite mee onder de druk van de
buitenwacht uit te komen, vernieuwende initiatieven te ondernemen en zich ook
nog een nieuw denken over transitie eigen te maken. Het blijkt een lastige opgave
om de traditie van beleidstoepassing met behulp van regelgeving, voorlichting en
subsidies vaarwel te zeggen. Daarbij is natuurlijk de regelgeving van de EU een hard
gegeven, waarmee niet al te creatief kan worden omgesprongen. Te denken valt
aan de uit 1992 daterende Nitraatrichtlijn, die overigens mede op aandringen van
de Tweede Kamer in het verleden uiterst “inventief” en naar eigen goeddunken is
geïnterpreteerd. Sinds de voor Nederland negatieve uitspraak van het Europese Hof
in oktober 2003 kan LNV de werking van de richtlijn echter niet meer ontlopen.
Het door elkaar halen van transitieopgaven en gangbaar beleid uit zich in
stellingen als (…) “de directie Juridische Zaken zou nu regels over samenwerken
moeten verzinnen, andere vormen van toezicht. Die moet er zelfs het voortouw in
nemen..” Hierover valt op te merken, dat een transitieproces niet in de eerste plaats
vraagt om regels die de samenwerking moeten inkaderen, zeker niet als deze – op
afstand - door juristen moeten worden geformuleerd. De voor transitie gewenste
houding komt er niet door een gebrek aan bewustzijn van het feit, dat het
departement zich “anders” zal moeten opstellen in een transitie. Op dit punt grijpen
we terug naar de gehechtheid aan de bestaande structuur en cultuur, die een zware
handicap voor de bereidheid tot verandering vormt. Er zijn weinig prikkels om een
helder verschil tussen de opgaven in de ‘gangbare’ en de ‘transitieopgave’ te
maken. Een scholende, initiërende, groep is nodig die de kwaliteit van het transitie-
proces bewaakt, de “drijvende krachten” opspoort en de gemeenschappelijke
percepties in ontwikkeling houdt. Anders blijft het business as usual, hooguit. 
In dit verband is van belang de introductie door het NIDO van het begrip
regime bij systeeminnovaties, bekend uit de technologiedynamica. Het regime is
“een geheel van zowel impliciete als expliciete regels en denkpatronen dat richting
geeft aan het praktisch handelen van mensen in hun professionele praktijk en dat
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op zijn beurt vorm krijgt en wordt bevestigd door dat handelen” (Loeber, 2003: 24).
Of dit regime een onwrikbaar geheel is of dat het veranderbaar is, omdat de opgave
van LNV om samen met het veld te bekijken. Juist veranderingen in instituties en
gewoonten zijn geboden. Er dient een programma te zijn dat een verbinding legt
tussen het handelen van overheid, bedrijven en organisaties, aldus de NIDO-aanpak
(Loeber 2003: 25). Dat beogen ook Dirven et al., 2002, wanneer ze spreken over
een transitiegericht agendabouwconcept in verband met sturingsprocessen bij
transities. Maar, en dat maakt het lastig, vanuit een lijndirectie zal dit niet zomaar tot
bloei komen.
De maatschappelijke organisaties missen in het vervolg van de
transitieaanpak juist een visie op zowel proces als inhoud. Niet dat er volgens hen
een instrumenteel debat zou moeten komen. “Als iedereen doorschiet naar
instrumenteren zonder de achterliggende problematiek in een visie om te zetten,
wordt het niets”, zo meent een vertegenwoordiger van de Dierenbescherming. 
Aan LNV de taak om een strategisch beeld uit te dragen en te communiceren.
“Alles moet nog komen. Waar willen we naar toe en hoe? Er moet inhoudelijk
worden gewerkt, met een raamwerk erom heen. Noem het maar stappen. Er moet
meer regie komen.” Ook bij de maatschappelijke organisaties staat men nog
onwennig tegenover transities en verwacht men de initiatieven van de kant van de
overheid. Maar als niemand een eerste stap doet blijft de impasse. 
Een deskundige die vanaf de zijlijn de transitie-inspanningen binnen LNV
waarneemt bevestigt dat men bij LNV terecht nog niet met de instrumentering bezig
is: “Vaak wordt gedacht dat er een eindplaatje kan worden geschetst, maar dat
blokkeert de creativiteit. Dus niet standaarden al vastleggen.” Maar wel dient, aldus
deze deskundige, een programma van eisen te worden opgesteld, waarin ook het
belang van het bedrijfsleven een plaats heeft. Er moeten redenen zijn om dat te
willen. De gedachte moet worden bevorderd, dat als ze meedoen zij de koplopers
zijn: “Onze aanpak is mensen te pakken te krijgen die vooruitlopen op de muziek.”
Volgens de Dierenbescherming worden de voorlopers nu juist afgestraft. Met
voorlopers bedoelt de Dierenbescherming bedrijven en boeren die met dierenwelzijn
vooroplopen. De Tweede Kamer luistert te veel naar de traditionele achterhoede en
LNV-ambtenaren zien hun taak in meerderheid nog in de ondersteuning van de
conservatieve boeren en bedrijven die niets extra willen. Aldus de maatschappelijke
organisaties, waarbij wel vastgesteld dient te worden, dat wat de
Dierenbescherming voorlopers noemt, in termen van transitie nog geen koplopers
hoeven te zijn. 
De indruk is gewekt, dat LNV-ambtenaren het initiatief om te vernieuwen
overlaten aan het bedrijfsleven (“zorgen dat”), maar niet samen de schouders willen
zetten onder de transitie. Ook aan het steunen van voortrekkers binnen de sector en
de keten, bijvoorbeeld in een (virtuele!) transitiearena, wordt nog niet voldoende
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vorm gegeven. Een “programma van eisen opstellen” en “de mensen te pakken
krijgen die vooruit lopen op de muziek”, dat soort termen hoor je te weinig binnen
LNV. Overigens is volgens de minister van LNV in zijn december-brief van 2003 
(zie ook Ministerie van VROM, Voortgangsbericht Transities Tweede Kamer 2004, 
p. 11/19) de overheidsrol bij de transitie naar een duurzame intensieve veehouderij
niet die van trekker, maar van helper en ondersteuner. ”De overheid stelt en
bewaakt de grenzen van dierenwelzijn, milieu en sociale aspecten. De overheid
steunt initiatieven die bijdragen aan vermindering van meerdere duurzaamheids-
tekorten”, aldus de bewindsman. Maar wat te doen, als die initiatieven uitblijven? 
“Zonder met een beschuldigend vingertje te willen wijzen naar 
personen of directies moet geconcludeerd worden dat het op dit 
moment lastig is ondersteuning te krijgen bij beleidsvernieuwende
activiteiten, op het vlak van leren, reflecties, evaluaties. De inzet voor
dergelijke vernieuwende activiteiten moet te zeer concurreren met 
die voor reguliere werkzaamheden/andere prioriteiten.”
Uit een interne evaluatiestuk, ongedateerd.
De functie van voortrekkers
De gedachte in de literatuur, dat voor een transitie een enthousiaste club van
voortrekkers, een Gideonsbende, of ook wel een ´aanjaagorganisatie´ (Loeber
2003: 31; Dirven et al., 2002: 52) noodzakelijk is, wordt door de LNV-top niet
gedeeld. Althans, niet voldoende om een aanjaaggroep te initiëren. Ook Dirven et
al. (2002:31) stellen dit centraal: vernieuwing kan worden gestimuleerd door een
kleine groep mensen met durf, ambitie en visie. Een proces van ‘social epidemics’,
waarbij een kleine groep voortrekkers erin slaagt het eigen enthousiasme te
verspreiden, kan alleen plaats vinden als de juiste context aanwezig is, als de uit te
dragen ideeën ‘besmettelijk’ genoeg zijn en als de juiste mensen het idee uitdragen.
Geen enkele groep functioneert of functioneerde als zodanig. Het transitieteam
had een te beperkte mandaat om onafhankelijk te werken, de diverse directeuren
kan men moeilijk als trekkers, noch als transitiemanagers beschouwen. In de NIDO-
aanpak (vgl. Loeber 2003; inmiddels voortgezet onder de naam Competentie
Center Transitie) fungeert naast een programmamanager nog een procesmanager
die een trekkersrol vervult. Dergelijke transitiemanagers ziet men niet bij LNV. Met
dit alles is niet gezegd, dat de prikkels om tot een transitiearena te komen er niet
zijn. De prikkels liggen echter voor een deel verborgen in de grote hoeveelheid
input die gegenereerd is tijdens het proces.
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5.3 Resultaten gerelateerd aan de intenties.
Spoort de uitkomst met de intentie?
Het debat zelf heeft een grotere bewustwording van de tegenstelling tussen de
opvattingen van partijen teweeggebracht en in het voetspoor daarvan een grotere
bereidheid om met elkaar om de tafel te gaan zitten. Dat dergelijke initiatieven toch
gaande waren doet hier niets aan af. Hier zijn de respondenten het redelijk over
eens. Een kanttekening is dat LNV deze bewustwording niet heeft onderzocht.
Voorzover echter als ‘intentie’ moet worden beschouwd dat LNV de wil had tot
ingrijpende veranderingen langs een weg vol belemmeringen en conflicten, met
behulp van onorthodoxe middelen, moet de uitkomst tot nu toe worden gezien als
weinig effectief. In het bijzonder reflectiemechanismen zijn te weinig ingebouwd in
het proces, terwijl een goede structuur ontbreekt om tot agendabouw en een
gezamenlijk programma van eisen te komen en transitiearena’s te bevorderen.
Het grote gevaar is dat alles is weggezakt na de debatten. Vooral het
conceptuele inzicht uit Dirven et al. 2002 dat een transitieaanjager vrijgesteld zou
moeten zijn van de lijnorganisatie en direct aan de minister verantwoording zou
moeten afleggen, bestaat niet sterk op dit moment. Ook betrokken medewerkers
stellen eenvoudigweg: ‘Dat kan hier niet’. Zo wimpelen zij deze gedachte af. Mede
daardoor ontbreekt zicht op wat bereikt is, welke verbindingen er zijn gelegd tussen
actoren en thema´s en hoe het eilandenrijk dat LNV heet naar buiten zal treden. 
Er is geen zoektocht geweest naar koplopers die iets extra kunnen
toevoegen. Tot nu toe zijn er meer algemene gesprekken gevoerd met ‘iedereen’, 
en vooral tussen LNV en de sector, die immers per traditie al met elkaar in
overlegsituaties zitten. Maar de transitieopgave aanjagen is niet een taak voor
‘iedereen’. Niet alleen vraagt het commitment, maar ook ‘transitiecapaciteit’. Er is
een bepaalde capaciteit nodig voor de inrichting en werkwijze van de transitiearena.
De afbakening van de arena is op zichzelf ook een onduidelijke zaak. Velen hebben
moeite met de term arena en gebruiken die liever niet. Men schijnt koudwatervrees
te hebben met betrekking tot de inrichting van een leerproces in het kader van de
agendabouw. Sommigen geven aan dat deze terughoudendheid moet worden
toegeschreven aan de vermeende politieke of juridische kwetsbaarheid van het
ministerie. In wezen zijn dit mensen die niet in aanmerking moeten komen voor een
rol als koploper.
Overigens is deze ambtenaar best tevreden over de gang van zaken tot nu
toe. Het gaat aarzelend, zoekend, maar er komt wat uit. “De Strategiegroep heeft
een goede functie gehad in de aanloop van de transitie. Die heeft in de loop van
het debat goed gefunctioneerd. Ook werd op de goede momenten in bijzijn van de
Directeur-generaal bepraat hoe we er nu inzitten, het proces, de onafhankelijkheid,
de openheid, op heel informele basis. In de laatste fase van het debat in 2003 is de
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rol die de beleidsbrief moest hebben besproken. Er was behoefte aan een
klankbord. We moesten een centrale plek vinden, waar we alle vragen en
initiatieven konden bespreken, niet een project ‘verdeel en heers’ groep. Zonder dat
gezegd werd: de directie regelt het wel. Die dreiging is trouwens nog niet weg.”
Ten aanzien van de tweede vraag kan op basis van de interviews worden
gezegd, dat de constatering van de aanwezigheid van uiteenlopende visies ten
aanzien van waarden zeker gemaakt is. Dat bleek maar al te duidelijk tijdens de
regionale debatten en in zekere zin ook tijdens het landelijke debat in Beesd. Alleen
werd in Beesd de geest van een gezamenlijke aanpak van de transitie nadrukkelijk
levend gehouden door de dominantie van een enthousiaste bewindsman die de
discussie leidde, of – om met sommige waarnemers te spreken – “voor de muziek
uitliep.” Voor sommigen was dit weer aanleiding om te spreken van een “genante
vertoning”, een “elitair gedoe”, dat ver weg stond van een maatschappelijk debat.
In het kader van het rallyachtige karakter van dit “opwekkingsdebat” was het wel
opmerkelijk, dat, daartoe uitgedaagd door de minister, een grote vleesondernemer
verklaarde dat hij zijn schouders wilde zetten onder een programma voor
kwaliteitsverbetering. Kritische geesten menen, dat hij die toezegging kon doen,
omdat hij dat streven al enige tijd in het lange termijnbeleid van zijn onderneming
had geformuleerd, in de wetenschap dat zijn toekomstperspectief ligt in
kwaliteitsproducten op de Noordwest-Europese markt, in combinatie met een strak
regime van kwaliteitscontrole. De winst is wel, dat een ondernemer bij deze
gelegenheid de kans greep om zichzelf en daarmee een flink deel van het
bedrijfsleven te profileren. Ook dat kan een bouwsteen zijn in een sociaal leerproces.
Afbakening gemaakt? Is er een proces op gang gekomen?
Tot nu toe lijkt het debat nog teveel een dialoog tussen LNV en de primaire
producenten en blijft de rol van andere ketenpartijen onderbelicht. Uit het interview
met de dierenbescherming blijkt, dat LNV traag en onduidelijk is als het gaat om het
ondersteunen van initiatieven. De nota Houden van Dieren wordt door de
Dierenbescherming gewaardeerd. Maar de huidige minister “heeft wel de mond 
vol van transitie, maar in de praktijk is het niet te zien.” In het project ComfortStal,
nu opgepakt door LTO en de Dierenbescherming, was LNV wel van de partij in het
begin en dat was juist goed. Dat soort werk doet LNV goed, aldus de vertegen-
woordiger van de Dierenbescherming: “Dus de aanpak wordt nu om LNV te
activeren, juist in het begin, dan kan LNV de koppelingen maken tussen de actoren.”
Overigens bevatte het nieuwe projectplan van het transitieteam van september 2004
wel een poging om verdere afbakening van de transitie te realiseren. 
Al met al moet men concluderen dat LNV nog betrekkelijk ambivalent staat
tegenover het eigen opgestarte transitieproces. Zoals al eerder betoogd lijkt het of
LNV en zijn ambtenaren het liefst een wat afstandelijke rol in de transitiearena op
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zich willen nemen. Dat betekent voor het functioneren van de arena, dat LNV zich
wel bewust is van zijn positie in het veld die anders is dan die van de andere spelers.
Maar het departement is nog niet ten volle overtuigd van de nieuwe rol die het in
de transitie ook zal moeten spelen. Terwijl een transitie vraagt om horizontaliteit en
om onderhandelend vermogen tussen alle partijen en dus gelijkheid van partijen,
handelt de overheid in beginsel vanuit de taak het algemene belang te dienen, maar
ook om vanuit haar monopolie daarbij dwang te kunnen uitoefenen. In de praktijk
is dit wel een punt van aandacht en tevens een bron van belemmeringen om tot
agendering van een transitie te komen, maar de consequenties ervan worden nog
niet altijd onderkend, of wanneer dat wel het geval is, worden ze onderschat. 
Vanuit de wetenschap wordt betwijfeld of LNV beseft wat transities
betekenen. Een Wageningse onderzoeker constateert dat de discussie binnen LNV
vaak gaat over de vraag of het beleid “maatschappelijk verantwoord” is, maar in
feite niet over transities. Op directieniveau gaat het niet over transities en de
betekenis die deze voor henzelf heeft. Kennis is een ander sleutelbegrip, maar die
“staat niet hoog in de pikorde van LNV.” Andere zaken lijken belangrijker, zoals
platteland, verbreding, recreatie bij de boeren, nieuwe landgoederen, aldus deze
wetenschapper. 
Toch vindt hij het nationale debat een goed initiatief, dat een en ander heeft
losgeweekt, Maar er dient dan nu wel ruimte te worden geboden voor innovatieve
kennis en beleid. Veel mensen zijn op individuele basis betrokken bij het
transitiewerk. De vraag is echter of LNV begrijpt dat de organisatie deel uitmaakt
van de transitie. Daarbij gaat het vooral om de vraag hoe je met de andere delen
omgaat en samen met die delen in een leerproces zit. Deze onderzoeker zou
wensen dat LNV een open oog krijgt voor en zich goed laat informeren over de
theorie van transitie. De meeste LNV’ers weten daar niets van. De vraag hoe het
‘anders kan’ staat niet op de agenda: “Er wordt niet gewerkt op een reflexief niveau.”
Ook de betekenis van het begrip arena is volgens deze onderzoeker
onvoldoende doorgedrongen. Die arena is altijd aanwezig, maar je moet dat virtueel
opvatten, niet als iets dat je moet “organiseren”. Dat kan trouwens ook niet.
Bovendien hoeft die arena helemaal niet zo hoogdrempelig te zijn, want zo zijn
LNV’ers niet “opgevoed”. De onderzoeker noemt als voorbeeld van de geijkte LNV-
aanpak de DLO-programma’s van de DWK, die vaak over “maakbare transities”
gaan, zoals vermaatschappelijking van de veehouderij, maar waarbij het feit dat de
intensieve veehouderij verdwijnt uit Nederland niet als optie geldt. Een debat is goed,
omdat daardoor een sense of urgency wordt gestimuleerd. Er zijn ontwikkelingen
gaande rond de sector. Als je dat bij elkaar kan brengen is dat niet slecht.
Maar een DLO/DWK programmering moet dan veel meer op transitie gericht zijn.
De voorwaarden die nu zijn meegegeven remmen de transitie juist af. Zo zijn
bijvoorbeeld de begeleidingscommissies eerder “remmende stakeholders”. 
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Ze dragen niet bij aan het leggen van verbindingen tussen de actoren. Dit
verschijnsel wordt wel “institutional void” genoemd: institutionele leegte.
Uiteenlopende opvattingen over taken en verantwoordelijkheden van partijen
De betrokkenheid van partijen is volgens de meeste LNV- geïnterviewden vrij sterk
gegroeid. “Zolang we alleen maar als kemphanen tegenover elkaar staan, kom je
nooit bij elkaar.” Die perceptie is resultaat van de debatten. Ook zou men wat
betreft de rolverdeling tussen overheid en andere partijen vrij ver gekomen zijn. 
Het moet wel zelf van het bedrijfsleven komen, zo meent men. Er zijn verschillende
posities in het veld. Productschappen en dergelijke erkennen hun
verantwoordelijkheid, maar willen wel de ruimte krijgen en geen strenge normen.
De maatschappelijke organisaties willen, dat er druk wordt uitgeoefend en dat het
beleid wordt “aangescherpt”.
Er is een trend binnen LNV in de richting van ondernemers om niet alleen
dreiging op hen uit te oefenen, maar ook overleg te plegen en tot
kwaliteitsovereenkomsten te komen. Een ontwikkeling in de richting van resultaten.
Dat is een voordeel van de debatten. Nu moet LNV oppassen, aldus deze LNV-
ambtenaar, “dat we niet in de valkuil vallen van alles naar ons toe te trekken.”
5.4 Resultaten gerelateerd aan de aanpak.
Veel input als resultaat
Al met al kunnen we concluderen dat een van de meest kenmerkende elementen
van dit proces de enorme hoeveelheid input verzameld voor, tijdens en na de
debatten is. Ongeveer 750 organisaties (inclusief overheden) zijn op de hoogte
gebracht en uitgenodigd voor de debatten en om hun visies te geven, evenals
21.000 ondernemers. Naast de LNV-debatten vond zeker een tiental andere
debatten plaats. Er zijn rond 100 visies van maatschappelijke organisaties en
individuen binnengekomen. Er is ook een website ontwikkeld en er zijn advertenties
geplaatst in de media. Op de website kwamen meer dan 1.600 reacties binnen. 
De mensen konden reageren op de zeven dilemma’s die door LNV werden
geformuleerd. Ook is gewerkt met de stelling van de week. Het grote publiek is
door een belevenismonitor gevraagd om beelden, wensen en voorwaarden te
geven. Er is ook een scholenwedstrijd gehouden. Het enige onderdeel dat niet
doorging was het schrijven van essays door prominenten.
BSB constateerde dat er tijdens het proces zelf er nauwelijks tot geen verband
aangebracht kon worden tussen de berg mails, ingezonden visies, de scholen-
wedstrijd, de belevenismonitor, de regiodebatten, het stadsdebat, de spiegel-
debatten, de discussies in de beleidsgroep, in de strategiegroep, de klankbordgroep
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en het slotakkoord in Beesd. Er was geen regie, er ontbrak een relatie tussen doel
en aanpak. Heel veel werd ad hoc op de werkvloer bepaald. Van accumulatie in
inzicht was nauwelijks sprake. Het was ook volgens de BSB niet helder waarom er
überhaupt gekozen werd voor dilemma’s waar vooral het ministerie mee kampte,
terwijl er in de zomer van 2003 van de hand van de minister een
duurzaamheidanalyse lag die ook benut had kunnen worden. Op de vraag wat het
debat heeft teweeggebracht stelt BSB vast dat de impact niet onderzocht of
gemonitord is. 
Aan de ene kant is het begrijpelijk dat LNV vooral inventariserend bezig is
geweest in deze periode. Er komt veel op de organisatie af en er is veel te regelen.
Aan de andere kant is er tot nu toe, dus ook na de debatten, niet veel gebeurd met
het materiaal plaats. Er ligt weliswaar een keurig verslag van het transitieteam, met
een bijlagenrapport en een cd-rom. Het Expertisecentrum van LNV ordende en
analyseerde ook het binnengekomen materiaal. Wellicht vindt er op andere
onderdelen van LNV ook bewerking van het materiaal plaats. Het punt is echter dat
een eventuele bezinning op het materiaal niet uitgedragen wordt, er is geen zicht
op wat LNV ermee doet.
Onduidelijk is daarom welke betekenis het materiaal krijgt verder. Nu kan
men zeggen, dat onduidelijkheid en veel ongestructureerd overleg, buiten de
gebaande wegen, inherent is aan het transitieproces. Het kan dus als een apart
resultaat gezien worden. Dit is te meer het geval, wanneer men vaststelt – op basis
van de interviews – hoezeer transitie binnen LNV als een kasplantje wordt
beschouwd. Maar het zou de transitie ten goede komen, wanneer er een duidelijker
regie aanwezig was, waarover bovendien opener en transparanter naar buiten
wordt gecommuniceerd. Dan zou het ‘procesresultaat’ wellicht ook inhoudelijke
vormen kunnen krijgen. Het gevaar nu is dat LNV blijft hangen in de inventarisatie.
En dat is een strategisch beleidsontwikkelaar als LNV niet waardig.
Toenemend wederzijds vertrouwen?
Uit de evaluatie van de debatten en uit de respons van de geïnterviewden vallen
gemengde geluiden te horen over het wederzijds vertrouwen. In het algemeen zijn
de respondenten van LNV redelijk tevreden op dit punt. Maar uit de interviews met
het bedrijfsleven en de maatschappelijke organisaties blijkt vaak het tegendeel. 
Zo heeft de vertegenwoordigster van de Dierenbescherming geen vertrouwen in
“wat Veerman wil, waar hij op aanstuurt.” Het grote transitieverhaal werkt niet
goed, werkt eerder verlammend. Via kleine projecten zou men iets zinvols kunnen
bereiken. Nu is het onduidelijk en veel te stroperig. Volgens de Dierenbescherming
was er meer sprake van transitiedenken onder Brinkhorst dan onder Veerman. Zelf
vindt de geïnterviewde dat nog “de meest schokkende constatering.”
Aan de kant van LTO bestaat nog veel onduidelijkheid. Waardeerde men het
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debat als een signaal dat partijen hun verantwoordelijkheid wilden nemen, thans
ziet men hoe LNV worstelt met het daadwerkelijk “afgeven van vertrouwen”.
Daarbij komt dat Brussel in grote lijnen op een aantal dossiers de gang van zaken
strikt voorschrijft: “Certificeringsystemen zijn niet geaccepteerd, nee, fysiek
controleren is nog steeds het motto.” Vooral ten aanzien van het milieudossiers
stuurt LNV, volgens LTO, nog veel te weinig ecologen naar Brussel. Ongeveer 86
procent van de regelgeving over dierenwelzijn is uit Brussel afkomstig. Hoeveel
energie heeft LNV daarin gestopt? Het veld is in beweging. Maar waarheen? 
Daar is men het lang niet over eens. De marktpartijen stralen een filosofie uit van
“je doet maar”. Wie bepaalt nu de transitie? De Raden van Bestuur van de grote
bedrijven? In VNO-verband wordt het onderwerp besproken, maar niet strategisch.
De Nationale Coöperatieve Raad (NCR) is uitgekleed. Aldus de reactie van de LTO-
vertegenwoordiger. Inmiddels is de toekomst van LTO zelf zeer onzeker geworden.
LNV lijkt nu vooral via de regiokantoren van LTO te communiceren.
Verschuiving van tevoren ingenomen standpunten?
Van een verschuiving van tevoren ingenomen standpunten is zeker nog geen
sprake. Dat zou ook veel te optimistisch zijn en ook niet beantwoorden aan de
doelen van een transitie. Daarbij gaat het er immers om in de eerste plaats
overeenstemming te krijgen over de beelden die wederzijds bestaan over het
dilemma (agreement to disagree). Wel is er dankzij de debatten sprake van meer
begrip voor standpunten en posities die een ieder inneemt. Over de verdere
ontwikkeling van standpunten valt weinig te zeggen. Er dient nog veel denkwerk 
te worden verricht, maar vooral ook meer communicatie over en weer te worden
opgewekt om te komen tot de overtuiging dat iedereen dezelfde taal spreekt. 
Het lijkt welhaast overbodig te zeggen, dat er geen overeenstemming
bestaat over de niet-duurzaamheid van de huidige intensieve veehouderij. Al tijdens
de regionale en landelijke debatten bleek hoe hopeloos verdeeld partijen nog zijn 
over de oplossing van het dilemma van de duurzame intensieve veehouderij. 
Kort samengevat gaat het hier om de tegenstelling tussen diegenen die ‘duurzaam’
en ‘intensief’ een contradictio in terminis vinden en diegenen die deze combinatie
heel wel mogelijk achten. 
Is het debat een goed instrument voor een transitietraject?
De vraag of het debat goed is geweest voor LNV lijkt op het eerste gezicht positief
te kunnen worden beantwoord. Vanaf de start is met enthousiasme gewerkt aan de
organisatie van de debatten. Het transitieteam heeft een belangrijke functie daarin
gehad. Na afloop van de debatten is er binnenskamers nog wel wat evaluatie
geweest, maar door de veelheid van onderwerpen en het gebrek aan sturing in de
problemen is er geen duidelijk samenhangend beeld van de wijze waarop men nu
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verder het transitietraject in moet gaan. 
Maar onduidelijkheid bestaat over de vraag, of het debat zoals het werd
georganiseerd en gevoerd een goed instrument was voor transitie. In feite ervaart
men zonder veel reflectie dat het debat onderdeel is, ja, de start is van een transitie
Intensieve Veehouderij. Dan zijn er sommigen die menen dat er zoiets is als “het
debat”, dat continu gevoerd moet worden en als zodanig karakteristiek is voor de
gehele transitie. Ten slotte zijn er opvattingen te horen, die inhouden, dat het debat
los staat van de transitie als zodanig, of dat de processen die nu op gang komen,
niet zozeer met transitie te maken hebben. De minister moest “iets” doen met de
intensieve veehouderij en met transities. Hij schoof die twee handig in elkaar.
Volgens een beleidsambtenaar werden er ambities en aspiraties geformuleerd,
zonder een relatie te leggen met transitiebeleid of transitiemanagement: “De
probleemanalyse was al door LNV zelf geschreven, die stond niet ter discussie, het
ging over de dilemma´s van LNV zelf.”
Deze respondent meent, dan ook – met anderen – dat de aanpak anders had
gekund, namelijk de stappen eerst doorspreken met de sector en de keten. In die
aanpak hadden de problemen van andere betrokkenen dan alleen LNV kunnen
worden meegenomen.
Overigens bestaat zowel bij LNV als bij het bedrijfsleven (niet zozeer bij de
maatschappelijke organisaties) de indruk, dat het debat tenminste resultaat heeft
gehad in de zin, dat men naar elkaar wil luisteren en dat een rondetafelgesprek
eventueel betekenis zou kunnen hebben voor vergroting van het begrip voor elkaars
belangen. Opgepast moet echter worden, dat men het verder laat bij de erkenning
van elkaars verschillende standpunten, zonder nog over voortzetting van een
transitieagenda (of een programma van eisen) te willen praten, laat staan over
instrumentering en effectuering van bepaalde gezamenlijk gedragen doelen. 
Aan de andere kant blijkt in de praktijk de rol van conflicten en conflictbeheersing
prominent aanwezig. Vooral in de volgende generatie die zich met transitie
bezighoudt is het zaak conflictbeheersing nadrukkelijker op de agenda te zetten.
Anders leidt het consensusdenken tot een moeras waar het denken over transities 
in wegzinkt.
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Transitieproces van de grond gekomen? 
“Als ik kijk naar het transitieproces ‘op weg naar een duurzame
landbouw’, dan zie ik dat het gelukt is om belangrijke thema’s op de
agenda te krijgen. Er is veel met de stakeholders gesproken, veel naar
elkaar geluisterd. Prima, maar er moet nu wel garen op de klos komen”
Pieter van Geel, in het Nieuwsbrief Transitieteam, jan 2005
Twee jaar nadat het NMP-4 werd gepubliceerd is het debat over de intensieve
veehouderij van start gegaan, maar er is nog geen netwerk of transitiearena te
bespeuren. LNV-ambtenaren vragen zich nog steeds af waarom LNV organisatorisch
niet uit de voeten kon met de vraag: “wat staat ons hier eigenlijk te doen?”. Het is
niet voldoende om de bekende wegen te bewandelen, en die te versieren met
woorden uit bepaalde benaderingswijzen, zoals transitie en publiek debat, woorden
die niet op hun implicaties worden of waren onderzocht. Intern bij LNV betwijfelen
medewerkers of de organisatie in staat is om verder te komen dan voorlichting. 
Een van de cruciale factoren in een transitieproces is het commitment van de zijde
van zowel publieke als private partijen. Dit moet worden verworven in gezamenlijke
processen van ‘al doende leren en al lerende doen’. Aan de overheid de taak
enthousiaste, veranderingsgerichte spelers in het veld op te zoeken en een kans te
geven om transitiepaden te ontwikkelen of oplossingen voor dilemma’s te
ontwikkelen. Geen enkel private partij kan deze rol vervullen. Er zijn wel netwerken
waar LNV voordeel mee doet en nog meer voordeel mee kan doen in de toekomst.
Sporen van transitienetwerken rond LNV
In de onmiddellijke nabijheid van LNV bevindt zich het Innovatienetwerk Groene
Ruimte en Agrocluster (Innovatienetwerk). Innovatienetwerk is in staat betrekkelijk
autonoom te opereren, omdat het formeel geen deel uitmaakt van het ministerie
van LNV. Juist op dat gegeven is weer kritiek te horen, omdat Innovatienetwerk niet
voldoende ingebed zou zijn binnen LNV, waardoor de veranderingsprocessen te
weinig verankerd zouden worden in een eventuele transitiearena. “Zo moet de
transitie in elk geval niet”, stelde een respondent. Andere benadrukken echter het
innovatieve karakter van Innovatienetwerk. Innovatienetwerk heeft vele
netwerkprojecten en netwerkprocessen gaande, waar een grote diversiteit aan
thema’s en actoren samen ervaringen opdoen en van elkaar leren. De potentie voor
LNV is groot. Denk aan de Lerende Netwerken, waar systeeminnovaties worden
gestimuleerd. Of de Stichting Innovatie Rundveehouderij (Courage), waar de
Nederlandse Zuivel Organisatie, LTO, Innovatienetwerk en andere aan
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grensverleggende agendavorming werken. Ook de Rabobank doet hier mee. Het
punt is dat weinig bekendheid en verankering bij LNV een zeer zorgelijk signaal is.
Ook hier constateren we dat onbekend onbemind maakt, en er lijkt een schril
contrast te zijn tussen het enthousiasme van de betrokkenen en de bijna
onverschilligheid van de niet-betrokkenen. 
Het Innovatienetwerk stond ook aan de wieg voor het ICES/KIS-programma
‘Kennisnetwerk Transitie Duurzame Landbouw” Hierachter zit een consortium 
waarin ‘heel’ Nederland is vertegenwoordigd. Het consortium wenst in te spelen op
een vernieuwing van de organisatie van de publieke agrokennisinfrastructuur, de
versnelde ontwikkeling van kennis en technologie, bijdragen aan de organisatie en
bijdragen aan een nieuwe relatie tussen landbouw, maatschappij en beleid. 
De ambitie is groot en de looptijd is 6 jaar. Met het enorme apparaat die hiervoor
opgetuigd is, duikt de vraag op van hoe innovatief dit zal zijn. Er is wel veel scepsis
aanwezig onder de respondenten. Er wordt verwezen naar het gevaar van
‘bureaucratisering’, waardoor het geld in een bodemloze put verdwijnt met weinig
output.
Het Transforum Agro en Groen is de stichting die het ICES/Bsik-programma
ten uitvoer brengt. Het is geen kennisinstelling en geen LNV-onderdeel. Het is een
netwerkorganisatie die voor de stakeholders uit de vierhoek bedrijfsleven,
kennisinstellingen, overheden en maatschappelijke organisaties werkt. Transforum
pakt de vele aspecten van duurzaamheid aan. Projecten zijn al van start gegaan:
Nieuw Gemengd Bedrijf, Duurteelt, Green Valley en Noord Friese Wouden. Thema’s
zijn hoogwaardige agrarische grondstof- en voedselvoorziening, een landbouw met
meerdere functies en van duurzame internationale agri-foodnetwerken. Gestreefd
wordt naar de oprichting van een (virtueel) topinstituut. Een beperking is dat het
Bsik-geld alleen ingezet kan worden voor onderzoekers.
Het Programma Duurzame Ketens en Energiebesparing richt zich op
energiebesparing door ketensamenwerking. De Stichting Agro Keten Kennis (AKK)
en Senter Novem (EZ) kregen de opdracht om innovaties binnen ketens te
stimuleren en te verbreden. De AKK heeft als missie een duurzame agribusiness en
de uitdaging daarbij is om overheid, bedrijfsleven, onderzoekinstellingen en
maatschappelijke organisaties dichter bij elkaar te brengen. Volgens de AKK-
directeur is zijn organisatie al tien jaar bezig met transitie, maar het gevoel dat het
wiel opnieuw wordt uitgevonden is aanwezig. De directeur (Nieuwsbulletin
Transitieteam LNV, nr. 10, 2004) waarschuwt voor overdreven terughoudendheid.
Dit kan contraproductief werken omdat bijvoorbeeld keuzes worden uitgesteld.
“Zeker het bedrijfsleven wil actie zien, anders haken ze af.” 
Een andere partij betreft Wageningen Universiteit en Researchcentrum
(WUR). Het “transitiepotentieel” bij WUR is in principe groot. WUR weet vaak ‘alles’
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van technologie, maar pakt WUR ook de transitiedraad op? Stimuleert WUR sociale
leerprocessen? Interessant is wel het onderzoeksprogramma Netwerken in de
Veehouderij. Ook de Food Valley is interessant. Deze stichting is een initiatief van de
Stichting Kennisstad Wageningen en Ontwikkelingsmaatschappij Oost Nederland
NV, met WUR, Syntens en de WERV-gemeenten (Wageningen, Ede, Rhenen en
Veenendaal). Food Valley kan groot worden, ook internationaal, hoewel het wat
vroeg is om stellige conclusies te trekken. Momenteel zijn onder meer 60 starters
(nieuwe bedrijven) bezig. Food Valley wil de versnippering te lijf gaan en steunt op
ervaringen van Wageningen Centre for Food Science, dat sinds 1997 samenwerkt
met grote spelers als Unilever, DSM en grote zuivelcoöperaties. Het wegwerken van
wantrouwen en scepsis is een belangrijke pijler van het werk. 
De glastuinbouw nam zelf een initiatief om te komen tot een visie voor het
jaar 2020. In 2003 is een transitiecollege gevormd bestaande uit LTO, Productschap
Tuinbouw, de Maatschap, de departementen van LNV, EZ en VROM en WUR. Een
van de projecten is ‘De Kas als energiebron’, maar ook aardwarmte, biomassa,
energiearme rassen en licht, worden verkend. Vooral het gewasbeschermings-
middelenconvenant, een VROM-initiatief, wordt door VROM gezien als een
succesvol transitieproject dat heeft geleid tot een doelstelling van 95% vermindering
van emissie van bestrijdingsmiddelen. 
Voor procesondersteuning is het Transitienetwerk een interessante speler. 
Het Transitienetwerk bestaat uit het Competentiecentrum Transities, een
samenwerking tussen VROM, Het Kennisnetwerk Systeeminnovaties en Transities
(KSI, meerdere universiteiten en TNO), TNO en SenterNovem en Het Kenniscentrum
Transities (KCT). Het Transitienetwerk werkt sinds 2005 aan het identificeren en
ontwikkelen van transitietrekkers en netwerken, toegankelijk materiaal en
leergroepen, praktijkervaringen en transitiemonitoring. 
Een inmiddels opgeheven netwerkactor was De Maatschap. De Maatschap
was buiten de eigen kring tamelijk onbekend, vervulde een onduidelijke rol en wist
weinig vertrouwen op te bouwen, ondanks grote namen op de lijst. De
respondenten bleven in het algemeen een antwoord schuldig of waren negatief
over de rol van de Maatschap in de debatten en de overige transitieaanpak. Het was
geen koploper of regisseur, en vooral ging het om ‘iets’ wat de overheid moest
doen. Van ‘transitiedenken’ was geen spoor. Het contrast tussen De Maatschap op
papier en de praktijk was groot. Op papier is het een brede groep invloedrijke en
betrokken bestuurders/personen, die zich richtte op de omslag in de landbouw en
de agro-kennisinfrastructuur, een omslag die urgent maar ook heel complex is. De
Maatschap is echter een voorbeeld van hoe het werkt in de praktijk: er is een
poging gedaan, maar soms moet men erkennen dat het de verkeerde kant op gaat. 
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LNV zoekt wel contact met de buitenwereld – maar is dat genoeg?
Bovenstaande opsomming pretendeert niet compleet te zijn. Niettemin laat ze een
beeld zien van netwerken waaruit LNV steun en inspiratie zoekt en kan blijven
zoeken. Uit de theorie zou men verwachten dat LNV hieruit een koplopersgroep
identificeert en een ruim mandaat geeft, met veel commitment uit de top. Dat is
nog niet gebeurd. De vraag is dan waar LNV wel voor gaat. Om daar meer inzicht 
in te krijgen, kijken we verder naar de resultaten gerelateerd aan de intenties. 
5.5 LNV – wat nu? Over het vervolg na de debatten. 
De worsteling met horizontale werkprocessen gaat door
De worsteling met horizontale werkprocessen gaat door
Terwijl naar het veld toe wordt geworsteld met het nieuwe, horizontale, op
samenwerking gerichte LNV-beleid (Veerman: “Ik ga het niet oplossen”), zijn
sommigen zich bewust dat deze andere manier van werken ook binnen het
departement zijn beslag moet krijgen. Het transitieteam had de voorbereiding van
het debat getrokken, omdat het hier een nieuw traject betrof. Na de debatten dook
de vraag weer op, of het transitieteam het proces moest blijven trekken. De reactie
is ontkennend geweest, omdat men van mening was dat de verantwoordelijkheid in
de beleidslijn moest liggen. Vervolgens was de vraag, wat het transitieteam dan wel
moest doen. De conclusie was, dat het team zich moest inzetten, daar waar nieuwe
energie nodig is. Een LNV-ambtenaar: “Waar de directies een bepaald deel van de
transitie uitvoeren, moeten ze dat ook blijven doen. Het transitieteam is betrokken
bij dingen die vragen om een andere ontwikkeling.” Het transitieteam leek toen een
soort bewakingsfunctie te krijgen. “Wat we naar buiten anders gaan doen, moeten
we naar binnen ook doen. Waar dat niet gebeurt, moet het transitieteam het
initiatief nemen. Waar niet om advies wordt gevraagd, moet het team ook
ongevraagd adviezen geven. Daarvoor zit het team ook in de strategiegroep.” 
Alle gesprekken met partijen worden vanuit de lijn gevoerd, niet vanuit het
transitieteam, zo meent een LNV-ambtenaar: “Dat moet je niet leggen bij het
transitieteam, dat moeten de directies zelf doen. Het transitieteam moet eigenlijk
zichzelf overbodig maken.” Dezelfde ambtenaar over de volgende stappen die
worden genomen: “Als je nu kijkt naar LNV en zijn omgeving: er vertonen zich
allerlei initiatieven die met vernieuwing bezig zijn. Je moet die niet op een hoop
gooien, maar wel overzicht hebben. Dat moet een agenda-achtig overleg zijn. 
Ook intern ontstond een soort intern netwerkje van 60 vernieuwers met de naam
“De Beweging”. Deze is inmiddels opgeheven".
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Bescheiden optimisme
Begin 2005 lijkt er bij de LNV-top een bescheiden optimisme te heersen over het
vervolg van de transitie: “Er is een trend om naar ondernemers niet alleen dreiging
uit te oefenen, maar ook overleg te plegen en te komen tot kwaliteitsovereen-
komsten. Een ontwikkeling in de richting van resultaten. Dat is een voordeel van 
het debat. (…) Als we dat niet hadden gehad, dan had er een vervolgopdracht
moeten komen. Dan hadden we in een kleiner comité moeten komen tot een
globaal toekomstbeeld.” Kwaliteitsovereenkomsten tussen overheid en ondernemers
zijn dus kennelijk voorbeelden van resultaten die ‘het debat’ heeft gegenereerd. 
Die resultaten vormen op zichzelf incentives om volgende stappen te zetten. In de
decemberbrief van de minister aan de Tweede Kamer (2003), werd geconcludeerd,
dat het bewustzijn om de dingen meer zelf op te pakken in beweging is. 
De boodschap verpakt in de brief was, dat men zou moeten melden wanneer er
problemen zijn. Maar daarop zijn weinig reacties gekomen. Een LNV-ambtenaar 
zegt dat er twee mogelijkheden zijn: of er bestaat nog weinig beweging, of het
gaat juist goed. De minister heeft ingezet op het nemen van eigen
verantwoordelijkheid van de betrokken partijen. Dus moet je als overheid niet 
“een grotere broek aantrekken”. De spanning is nu hierin gelegen welk minimum
van de verantwoordelijkheid voor rekening van de overheid komt. Dat is tevens het
wettelijk minimum, namelijk wat de Europese regelgeving toelaat. Dat vonden de
maatschappelijke organisaties te onzeker, te reactief. Daarmee is, volgens deze
ambtenaar, de vraag gesteld, “of het lukt en of de verantwoording ons ook gegund
wordt.”
Het transitieteam mag nog een keer schitteren
Op 23 maart 2005 werd het transitieteam van LNV opgeheven. Het transitieteam is
dan ruim twee jaar bezig geweest om een veranderingsproces op gang te brengen.
“Duurzaamheid schreeuwt om nieuwe ideeën en creatieve oplossingen. De transitie
naar een duurzame landbouw gaat voort, maar binnen LNV onder een ander vlag.”
Zo omschrijft het nieuwsbrief van het transitieteam in april 2005 het einde van een
tijdperk. De nieuwsbrief, waaruit logischerwijs geen slecht nieuws is te verwachten,
stelt dat er gewerkt is “met succes, want het team houdt op met bestaan”. 
De nieuwsbrief legt uit dat dit misschien op een tegenstrijdigheid lijkt, maar “we zijn
klaar met zaaien”. “Het bemesten en daarna oogsten hoeven we zelf niet te doen”. 
Deze mooie omschrijving is zeer begrijpelijk bij een momentum van ‘stokje overgeven’.
Maar het vervolg is toch iets minder geruststellend: “het woord ‘transitie’ dekte de
lading voor deze opgave. Voor de fase waarin het proces nu terechtkomt, voldoet
het niet meer. Het is tijd voor een nieuw elan: innovatie”. Voor een buitenstaander
klinkt dit opmerkelijk, wat bedoelt LNV hiermee? Is dat niet een stap terug?
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Om een antwoord te zoeken gaan we terug naar 23 maart 2005. Dat was
de laatste keer dat het transitieteam kon schitteren. Het was de Dag van de
Toekomst. Om deze dag te organiseren was intensief samengewerkt met het
Innovatienetwerk en TransForum. Daar werd gewerkt aan het opsporen van de
belangrijkste innovatieopgaven en perspectiefvolle initiatieven. Het betreft een
interessante ontwikkeling. Enkele prominente thema’s die opgepakt zullen worden,
zijn ketensamenwerking, bestuurlijke vernieuwing om wantrouwen weg te werken,
maatschappelijke verankering. Daarnaast wil men met de verschillende stakeholders
nagaan of en in hoeverre de landbouw duurzamer wordt. Men wil op een andere
manier monitoren. Hoe dat gaat lopen is nog onzeker, evenals waar het proces
eindigt. Wel trekt men er zeven jaar voor uit. Een ander kansrijk geacht project
waarvoor enthousiaste koplopers dienen te worden gezocht, lijkt de opzet van het
Project Transitieparels. Hiermee bewandelt LNV naar eigen zeggen een nieuw spoor,
waarin naar het oplossen van knelpunten en het benutten van kansen van een
aantal perspectiefvolle initiatieven, de parels, wordt gestreefd. De nieuwe Directie
Regionale Zaken zal hierbij een actieve rol spelen. Inmiddels is de term transitieparel
uit de gratie geraakt, en spreekt men liever van innovatieprojecten. Ook het Project
Nieuwe Landbouw lijkt interessant. Nieuwe productiekansen voor de Nederlandse
plantaardige sector worden geïnventariseerd, gecategoriseerd en geëvalueerd 
(denk aan zoutwaterlandbouw, biomassa, fijn-chemie en productie van diensten).
De nieuwe directie Kennis van LNV heeft zich de afgelopen jaar met onderzoekers
gebogen over het project Kennis voor Transitie. Het project heeft zich gericht op de
hele berg informatie en kennis gericht op verandering in de landbouw: over
technische innovatie, bestuurlijke innovatie en beleidsinnovatie. De kunst is om
hiertussen verbindingen te leggen.
De komst van het Innovatieberaad
Vanaf de zomer van 2005 wenst LNV verder te gaan met een andere aanpak van 
de transitie. Niet langer staat dus ‘transitie’ centraal bij de aanpak. In een stuk van
18 maart 2005 lag een schets die als voorstel diende voor de aanpak. Of dat ook de
uiteindelijke aanpak wordt, valt nog te bezien. Maar hier dient het als referentiepunt
voor commentaar. In het voorstel gelden vier aanleidingen als uitgangspunt: 
1. behoefte aan helderheid en duidelijke innovatieprofilering, 
2. behoefte aan convergentie en het laten landen van initiatieven, 
3. vorm geven aan de ambitie van de minister, en 
4. follow-up geven aan recente Mansholt-debatten.
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Hierin wenst LNV aan aantal zaken te versleutelen: 
a. beter en zichtbaarder verbindingen leggen en in de etalage zetten van LNV-
activiteiten,
b. de aanspreekbaarheid van LNV verbeteren, en 
c. het initiatief van het bedrijfsleven (meer) leidend laten zijn.
Een interessant uitgangspunt in het stuk is dat “het gaat niet om bestuurlijke
innovatie maar om innovatie in relatie tot de volle breedte van het ondernemen in
het LNV-domein, dat wil zeggen inclusief visserij en recreatie. Daarbij gaat het om
vernieuwing van producten en productie, ketens en afzet, systemen en institutionele
arrangementen en de inpassing in de omgeving”. Hieruit spreekt een vergaande
ambitie van LNV. Het vervolg is echter nogal verwarrend, want de innovatie waar
LNV het hier over heeft ‘is in eerste plaats een opdracht voor bedrijven en
ondernemers.’ Maar dan zien we weer de ambitie terugkomen op volle kracht:
“innovatie is van groot belang voor het permanente en noodzakelijke transitieproces
in het landbouwcomplex”. Dus toch transitie. LNV wil alleen niet een al te grote
broek aantrekken. Het gebruik van de term ‘transitie’ naar buiten kan onrealistische
verwachtingen opwekken. Toch bespeuren we een ondertoon van “wordt door het
innoverende bedrijfsleven gedreven”. LNV wil vooral het zelforganiserende
vermogen van de bedrijven versterken. Is dat alles? Nee, er is meer, want LNV
lanceert vervolgens een gezamenlijk leerproces, waar LNV: “met strategische
partners de innovatie-agenda opstellen en actualiseren”. Hiermee wordt gedoeld op
een gezamenlijk zoeken en vaststellen van ontwikkelingsrichtingen en kansen, het
uitspreken van gezamenlijk commitment om inspanningen daarop te richten en om
daaraan concrete onderzoeken, experimenten, samenwerkingsarrangementen etc.
te koppelen.” Kennelijk is de ambitie van LNV groot, want dit is toch ‘transitietaal’?
Hoe gaat LNV dit dan aanpakken? De aanpak richt zich in eerste instantie op het
opnemen c.q. overkoepelen en verbinden van:
" sectorplatforms als Food&Nutrition, Tuinbouwcluster, Platform Agrologistiek,
varkenscluster i.o., pluimveecluster i.o., platform Aquacultuur;
" kennisbudgetten voor innovatie;
" overige zaken in relatie tot Innovatieplatform;
" SIGN, SIR/Courage (inclusief tuinbouwcluster-academie, melkveeacademie)
" innovatieNetwerk, Transforum;
" LNV-initiatieven/voorzieningen in relatie tot innovatie, transitie en MVO;
" relevante onderdelen van het ILG (Investeringsbudget Landelijk Gebied).
95
D
E
 
P
R
A
K
T
I
J
K
:
R
E
S
U
L
T
A
T
E
N
 
G
E
R
E
L
A
T
E
E
R
D
 
A
A
N
 
T
H
E
O
R
I
E
,
I
N
T
E
N
T
I
E
S
 
E
N
 
A
A
N
P
A
K
5
LE050735-TRANSITIE2.qxd  20-10-2005  17:35  Pagina 95
LNV organiseert zijn aanspreekbaarheid richting bedrijfsleven (en
externe/interdepartementale innovatiegremia) via een LNV-Innovatieberaad,
gekoppeld aan brede Dossierstaven. Daardoor kan het Innovatieberaad klein blijven.
De vaste leden zijn de directeuren van de Directie Kennis, de Directie Industrie en
Handel en de Directie Landbouw. De Directies Vis en Platteland zijn agendaleden, en
schuiven ad hoc aan. Eens per kwartaal is er een overleg met het Innovatienetwerk,
Transforum en WUR. De organisatie van de verbreding en verbinding naar andere
departementen en provincies en bedrijfsleven per thema komt tot stand via sectorale
of thematische tafels. Een dergelijke structuur is er al bij Agrologistiek,
Tuinbouwcluster, Food&Nutrition, Aquacultuur en in zekere zin ILG. Daarnaast zijn er
voorbereidingen voor Zuivel en/Courage, Intensieve Veehouderij en Biobased Economy. 
Het Innovatieberaad trekt voor LNV de conclusies en adresseert acties, het
behartigt contacten met anderen en stelt prioriteiten op. Kortom, het
Innovatieberaad wordt de spin in het web van de agendabouw. 
De ‘dagelijkse’ ondersteuning vindt plaats in de Service Unit Innovatie. 
Deze eenheid moet gezien worden als een netwerkorganisatie en zal gevuld worden
met een structurele kern van 3 fte op schaal 14, 13, en 11, met steun van twee
beleidspoolers bij het kwartiermaken en van medewerkers van andere directies die
actief zijn bij ‘tafels’ of andere innovatieprojecten. De unit is opgehangen aan de
directie Kennis. Beleidsdirecties kunnen gebruik maken van hun ‘service’. 
Het model kan als volgt geschetst worden:
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De aansturing van het Innovatieberaad staat niet los van de LNV-organisatie.
Maar de groep hangt wel direct aan de DG’s en bijbehorende Dossierstaven. Het
onderwerp bepaalt welke DG en welke Dossierstaf. Daarna en zonodig wordt het
voorgelegd aan de Ministerstaf, alvorens over te gaan op implementatie. LNV wenst
met deze aanpak een krachtige impuls te geven aan het vervolg op de debatten en
de verkenningen van het afgelopen paar jaar. Het lijkt een ambitieus programma,
licht verhuld achter een relatief bescheiden opstelling. Men wil niet pretentieus
overkomen, wel ambitieus. 
Intern is LNV ook bezig met een aantal andere interessante ontwikkelingen.
Als het gaat om de cultuur van werken en de competenties die daarbij horen,
investeert LNV in een meer projectmatige en programmatische werkwijze via het
Programma Cultuur, die ook aandacht besteedt aan een andere verhouding tussen
LNV en de omgeving. Er is ook een Projectdirectie Verandercoördinatie, een Bureau
Administratieve Lasten en een Taskforce Economie. Spannend is ook het inmiddels
afgeronde project ‘Burgerdialoog Duurzame Landbouw’, opmerkelijk genoeg door
VROM gefinancierd, waarbij zo’n twintig burgers een team vormen. Dit lijkt
overigens op het vernieuwend Consumentenplatform, dat wat langer draait. 
Ook interdepartementaal is er beweging. De vier transities (landbouw,
energie, biodiversiteit en verkeer) zijn de afgelopen drie jaar teveel als afzonderlijke
processen opgepakt. Dat concludeert VROM, het departement dat de transities
coördineert. De DG’s willen een ‘nieuw elan’ om de transities uit de verschillende
departementen te tillen en meer samen te voegen in platforms rondom bepaalde
thema’s. Op die manier sluiten de processen beter aan bij de praktijk. Gedacht
wordt aan een nieuwe interdepartementale projectdirectie die dit gaat coördineren.
Hiervan maken de nieuwsbrieven van zowel VROM als LNV melding.
Bovenstaande zaken duiden op een zeer levendig LNV (en omgeving) op dit
moment. Het bruist en beweegt als zelden vertoond. Wellicht slaat Nederland
hiermee palen in de grond van de ‘Food & Nutrition Delta of the World’? Misschien
zien we de contouren van een echt transitie-experiment, volgens de conceptuele
inzichten uit DIRVEN ET AL.,? Zover is LNV echter nog niet. De vraag wat dit zal
betekenen duikt op. Wij ronden dit verhaal af met een blik op de perspectieven die
er zijn op dit moment.
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Perspectieven in de zomer van 2005
We constateren dus dat er spannende zaken gaande zijn, zowel binnen LNV als in
de omgeving. Dat moet niet afgeremd worden met vooringenomen twijfels die
verlammend kunnen werken. Er moeten echter wel kanttekeningen geplaatst
worden. Om te beginnen staan vele van de zogenaamde vernieuwende
‘bewegingen’ nog in de kinderschoenen. Ze staan misschien goed op papier, en
daarom lijkt het al heel wat. Bovendien tuimelen de initiatieven over elkaar heen, en
velen verdwijnen even snel als ze komen. Berichten over het transitiespoor van LNV
raken achterhaalt op het moment van opschrijven. Uit transitieoogpunt is de vraag
relevant of we nu ook de contouren van een ‘koplopergroep’ zien? Een groep die in
staat is om belangrijke zaken op een ‘systeemniveau’ te tillen. We beginnen met het
laatste punt. 
Allereerst is het Innovatieberaad een initiatief waar de directeuren van de
directies Landbouw, Kennis, en Industrie en Handel de kern vormen. Nog steeds ligt
dus het gezag stevig verankerd in de lijnorganisatie. En dat is beslist niet conform de
theorie. Hoe de Service Units, die het dagelijkse werk moeten doen, in de praktijk
zullen opereren, moet nog blijken. Het Innovatieberaad en de Service Units zullen de
rollen als aanjagers, transitiemakelaars en ondersteuners moeten vervullen. Ze
moeten energie opwekken voor de grote opgaven. Het lijkt er wel op dat het intern
gerichte teams worden. Zullen ze in staat zijn om de vele bewegingen bij elkaar te
houden en op te tillen? Blijft de agendavorming rond de transitie dan niet hangen in
de verticale lijn van de organisatie? En, is dat ook de bedoeling?
Bovenstaande problematiek heeft te maken met de constatering dat LNV in
het algemeen moeite heeft met het vertalen van maatschappelijke signalen naar
beleid. Het is een klus waarvan de zwaarte vaak onderschat wordt. In het geval van
de complexe maatschappelijke vraagstukken waar we het hier over hebben, is
bovendien meer nodig dan een intern proces. Het gaat juist om gezamenlijke
processen waar koplopers met elkaar gaan stoeien met probleemconcepties, visies,
rollen, kansen en bedreigingen. Dit kan niet vervangen worden door interne
processen. LNV heeft echter nog niet voor een experiment conform de theorie
gekozen. En dat is zorgelijk, want innovatieve signalen bruisen al langer rond op
LNV. De vraag is hoe deze signalen op een hoger niveau getild kunnen worden. Is
een intern proces met geregeld overleg en brainstorms naar buiten LNV voldoende
om een ‘social epidemic’, of een agendabouwproces, op gang te brengen? Het
lastige betreft hier het omschakelingspunt tussen het innovatieve signaal en het
agendabouwproces. Op dat omschakelingspunt houden ‘signalen van buiten’ op
om alleen signalen te zijn, en begint de agendabouw. Signalen, probleempercepties,
visies, keuzemogelijkheden en doelen komen bij elkaar en vormen iets nieuws. 
Zo kunnen de maatschappelijke dilemma’s opgetild worden naar een ander niveau.
Volgens het conceptuele inzicht van de transitietheorie is dat niet vanuit een
98
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organisatie te doen. Bovendien is dit omschakelingspunt in de praktijk niet eens de
kracht van LNV. LNV is nog teveel een ‘inputorganisatie’. LNV is in staat om enorm
veel input te genereren en te inventariseren. Maar de transitieopgave is om dit om
te buigen tot een proces, waar omheen een stevige capaciteitsbouw op gang komt,
gericht op gezamenlijke leerprocessen. Daarvoor is transitiemanagement nodig,
aldus de conceptuele inzichten uit vele studies. Dat noodzaakt alliantievorming en,
zoals Termeer (2004) het uitdrukt, een overheid die macht geeft aan veranderingen
door te participeren, te interveniëren in eigen middelen en te certificeren. 
Interessant is de gedachte dat de tijd rijp lijkt voor een volwaardig transitie-
experiment: 
a. de netwerken zijn er voor een deel, 
b. ‘de duizend bloemen bloeien’ op dit moment (vele initiatieven), 
c. LNV heeft veel input verzameld,
d. de transitie kan nu putten uit veel ervaring en energie. 
Een paar jaar geleden was dit misschien nog niet mogelijk. Het vraagt veel van LNV,
vooral van de mentale instelling en houding. Het uitgangspunt is dat LNV het niet
alleen kan doen, en dat er veel te halen is door te investeren in de capaciteitsbouw
van de mensen en groepen. Dat is wat ons betreft de kern van een governance-
achtige transitieaanpak.
De vraag is dus wat LNV nu gaat doen. Wordt de hand ook in eigen boezem
gestoken, en met welke veronderstellingen? In het plan van het transitieteam van
september 2004 wordt erkend, dat er vele initiatieven in het veld zijn waarin naar
een levensvatbaar perspectief voor de landbouw wordt gezocht, maar dat LNV
“vaak een belemmerende rol inneemt bij deze initiatieven.” LNV zou moeten
“zorgen dat de kansen die vanuit de initiatieven ontstaan beter benut worden.” De
aanpak is dat een aantal perspectiefvolle initiatieven wordt opgespoord, waarmee
knelpunten en kansen in de praktijk inzichtelijk worden voor LNV. Het gevaar is dat
het daar blijft ‘hangen’. Dat zou jammer zijn, want LNV heeft al veel in huis.
Is LNV bereid om de transitieopgave op te waarderen en te verzwaren tot
een volwaardige aanpak zoals de conceptuele inzichten in transitieprocessen
suggereren: een groep met aanjagers die los staan van de lijndirecties en met een
zware commitment vanuit de LNV-top? De minister dient een procestrekker aan te
stellen die als een ‘kwartiermeester’ op hoog niveau aan een strategische agenda
kan werken. Dit stelt hoge eisen aan competenties en oriëntaties, en is niet een rol
die iemand ‘erbij’ doet. De kwartiermeester moet wel zelf een eigen groep om zich
heen kunnen verzamelen. Ook de rest van de organisatie kan profiteren doordat er
hierdoor een helderder scheiding aangebracht kan worden tussen de transitie en
andere opgaven. Termeer neigt naar een ‘betrokken buitenstaander’ (2004:15) die
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‘betekenis kan geven aan betekenis geven’. Een aanpak waar ‘iedereen zijn
verantwoordelijkheid neemt’, is niet voldoende. Sterker nog, dat zal eerder
remmend werken. De overheid is daarvoor te gericht op gedragsbeheersing, het
trechteren van mogelijkheden en problemen oplossen. Bedrijven, maatschappelijke
organisaties en kennisinstellingen, zitten in een soortgelijke fuik, te veel gericht op
hun afzonderlijke en goed afgebakende kerntaken. De vraagstukken waar we het
hier over hebben komen niet naar een hoger niveau zonder gezamenlijke
leerprocessen gericht op het openbreken van grenzen en verruimen van
mogelijkheden. 
De problematiek waar wij het hier over hebben is niet nieuw. Termeer
(2004:1) stelt dat het ‘al dertig jaar urgent’ is: ‘Sinds de publicatie van de Nota
Intensieve Veehouderij uit 1974 is het onderwerp niet meer van de politieke agenda
geweken’ (idem). We kunnen ook verder gaan. Er is na de oorlog allang een
transitie gaande van een wereld waar 2/3 van de mensen op het platteland woont
en werkt en 1/3 in de stad, naar het omgekeerde. De impact hiervan is enorm. 
En het gaat maar door. Van de mensen die op het platteland in Nederland wonen,
werkt al zo’n 70% in de dienstensector. De traditionele regelsturing, aangevuld 
met voorlichting en economische prikkels, is niet bijzonder zinvol. De conceptuele
inzichten uit de literatuur zijn vrij eenduidig, de traditionele rolverdeling is te
verkokerd en te veel in zich zelf gekeerd om de nieuwe inzichten te genereren die
nodig zijn. Landbouw, energie, verkeer en vervoer, biodiversiteit zijn ‘deeltransities’,
transitiepaden van een en de dezelfde problematiek, die in de praktijk weer
verschillende vertakkingen kennen. Volgens Rotmans (2003:183) bevindt de transitie
duurzame landbouw zich aan het eind van de ‘take-off’ fase. Binnen vijf jaar gaat
de versnellingsfase in, naar Rotmans verwachting (Rotmans, 2003:183). Ook hij pleit
voor een zware inzet op het bouwen van een transitieagenda (Rotmans, 2003:192).
Het Innovatieberaad kan daar een waardevolle bijdrage aan leveren door de
aanjaagfunctie binnen LNV te vervullen, als aanvulling op een onafhankelijke
‘kwartiermeester’ die met een eigen groep het beste uit de ‘duizend bloemen’
probeert te halen. De tijd lijkt er rijp voor. Is LNV er ook klaar voor?
Een kantelende overheid – een slotreflectie
Op de vraag of de overheid aan het kantelen is, zijn vele antwoorden mogelijk. 
De ‘kanteling’ staat hier vooral symbool voor de dynamiek waar overheden mee 
te maken hebben. Door bevolkingsgroei, welvaart, technologie en mondialisering
ontstaan milieuproblemen en andere risico’s. Tegelijkertijd zijn we gewend aan 
grote overheidsorganisaties die beleid maken om deze problematiek tegen te gaan.
Een van de paradoxen daarvan is dat goed of slecht beleid allebei tot meer beleid
leidt. Verhalen over succes of teleurstellingen rond beleidsuitvoering leiden vaak tot
identieke reacties: meer van hetzelfde. Een succes smaakt naar meer, en dat leidt tot
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voortzetting, liefst in een verfijnde versie (beter beleid is niet verkeerd). Een
teleurstelling lokt een sterke behoefte aan correcties uit, en dat leidt ook tot
voortzetting, maar dan in een nieuwe, vaak verfijnde vorm (beter beleid is niet
verkeerd). Uiteraard komt deze verbetering uit dezelfde koker als de vorige versie.
In’t Veld zag deze wonderlijke paradox in het onderwijsbeleid al in 1984 
(In ‘t Veld, 1984).
Het resultaat is een grote accumulatie en dichtheid van beleid. Zelfs
beleidsmakers kunnen soms geen uitleg geven. Met op de achtergrond een steeds
mondiger burger en slimme lobbygroepen komt de acceptatie van beleid in een
ander daglicht. De overheid komt onder druk te staan, en probeert steeds haar
werkwijze aan te passen. Het gevolg is een golf van vernieuwingsgezindheid. Maar
achter de sluier van hervormingsijver schuilen diepgewortelde bureaucratische
structuren die helemaal niet van plan zijn om bevoegdheden of invloed af te staan.
Bovendien is de relatie tussen ambitie en praktijk een lastige geworden met een
steeds maar uitdijende overheidsagenda. Sterker nog, de gaten tussen retoriek en
actie en tussen top en werkvloer zijn zo groot geworden dat “reform-watching in
public management can be a sobering pastime”, zoals Pollitt en Bouckaert
(2002:188-189) het stelden. De hoogleraren Pollitt en Bouckaert voerden een studie
uit naar vernieuwing bij de overheid in 10 landen. Ze constateerden dat het tempo
van de hervorming laag is vergeleken met het tempo waarmee nieuwe initiatieven
gebracht worden.
“The pace of under-lying, embedded achievements tends to be so 
much slower than the helter-skelter cascade of new announcements 
and initiatives.” (Pollitt en Bouckaert (2002:189).
Pollitt en Bouckaert vragen zich af hoe de leiders het vertrouwen in de overheid
wensen te herstellen zolang het taalgebruik overdreven blijft: “who do they think
will believe such claims?” Ook LNV heeft met deze problematiek te maken. De
noodzaak tot vernieuwing is aanwezig, maar de vraag is of er voldoende power
achter staat, in de vorm van commitment, competenties, middelen en bezieling.
Daar lijkt het niet op, op dit moment. Een basis is wel gelegd waaruit LNV kan
putten. De komende tijd zal moeten uitwijzen of LNV deze benut als springplank
richting duurzaamheid.
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5.6 Afronding
Aan het slot van dit hoofdstuk wordt de balans opgemaakt van de relatie tussen de
resultaten van de transitie Intensieve Veehouderij enerzijds en de theorievorming, de
intenties van LNV en de aanpak van de transitie anderzijds. We kunnen concluderen
dat er met de theorievorming over transities binnen LNV nog weinig is gedaan.
Enkelen kiezen zelfs met zoveel woorden voor de opvatting dat het transitieproces
zich spontaan dient te ontwikkelen. Een leerproces met vallen en opstaan dus,
waarbij betrekkelijk theorieloos in van wal wordt gestoken en men wel zal zien waar
men uitkomt. Een leerproces vereist echter wel op zijn tijd enige reflectie,
documenteren van de ervaringen en toetsing van de eigen opvattingen. Dat is zeker
het geval, als men de betrokkenheid en participatie van het hele veld op waarde
schat en als essentieel voor het slagen van de transitie beschouwt.
LNV-ambtenaren zelf lijken nog geen duidelijk beeld te hebben van wat een
transitie inhoudt. Er bestaat een zekere weerstand tegen theoretische concepten. 
Dit impliceert, dat men geen programma volgt dat ook maar enigszins is gebaseerd
op conceptualisering, al betrof het maar alternatieve concepten. Het is moeilijk
werken zonder enig besef hoe men de problemen met elkaar aan de orde krijgt en
gezamenlijke gezichtpunten en oplossingsrichtingen formuleert (agendabouw, een
transitiearena inrichten, transitiepaden uitstippelen), hoe men eventueel de transitie
vervolgt met welke instrumenten en met welke effectuering, en op welke termijn.
Het lijkt niet waarschijnlijk dat LNV verder komt met de transitieopgave zonder een
verzwaring van de aanpak, met een meer conceptueel gerichte groep van aanjagers
die los staan van de lijn, en met veel commitment vanuit de top.
De (betekenis van de) resultaten die geboekt zijn tot nu toe, zijn afhankelijk
van een vervolg. Er ligt veel op de plank, er is veel beweging, maar het is nog te
ongericht. Belangrijke netwerken zijn opgebouwd, interessante concepten zijn
ontwikkeld, en het gedachtegoed raakt meer en meer bekend. Het innovatieberaad
kan een belangrijke rol vervullen, zowel intern bij LNV als in de rol van
sparringpartner voor een aparte procesgroep. De verrijking van de transitie door een
verzwaring van de aanpak kan de voorwaardelijke successen binnen bereik halen. 
Het verdient aanbeveling om vernieuwd aandacht te besteden aan de
suggesties uit de analyse van het rapport ‘Beleidsvernieuwing’ van EZ, uit 20 januari
2004. Op die manier kunnen elkaars inzichten beter benut worden.
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6 Conclusies en aanbevelingen
Confrontatie van theorie en intenties met de aanpak
en de resultaten van de Transitie.
“Door de waan van de dag noemen we iets al gauw nieuw: een nieuwe
auto, een nieuw gerecht, een nieuwe theorie. Maar of iets echt nieuw is,
blijkt pas wanneer het niet eerder in de historie is voorgekomen. Sterker
nog, een idee is pas echt nieuw als het niet eerder kon zijn bedacht.”
Hans van de Braak (2002:23).
104
6.1 Inleiding
Het Ministerie van LNV wenst te kantelen van een verticale organisatie die
vooral gewend is verantwoordelijkheid voor anderen op zich te nemen naar
een horizontale netwerkbenadering die juist verantwoordelijkheden met
anderen wil delen: de minister noemt dat ‘Van zorgen voor naar zorgen dat’.
Dat vereist sociale leerprocessen onder het motto ‘al doende leren en al
lerende doen’ waarbij men met elkaar in netwerkverband concepten
ontwikkelt en experimenten aangaat. Vanuit de theorievorming rond
transitieprocessen wordt thans bekeken of de juiste activiteiten en processen
zijn gestart, of men de case intensieve veehouderij volgens de theorie heeft
aangepakt en of de praktijk, dat wil zeggen de intenties, de aanpak en de
resultaten, spoort met de theorie. Een belangrijk punt is of het debat heeft
geleid tot het ‘gedroomde resultaat’ van de minister? Het gedroomde
resultaat was een breed gedeeld beeld van de problematiek in de intensieve
veehouderij en het besef dat dit leidt tot een aanscherping van (en waar
nodig verleggen van) rollen en verantwoordelijkheden van betrokken actoren.
In het verlengde hiervan ligt de vraag naar de uitkomst van het transitieproces tot
op heden. Centraal staat dan welke bijdragen het debat levert aan het
transitieproces. Een simpel antwoord is dat een gedeeld probleembesef een bijdrage
is aan het transitieproces. Er is echter reden om verder te vragen: zien we sporen
van een sociaal leerproces? Is er sprake van verschuiving van standpunten, of een
toename van het wederzijdse vertrouwen? Heeft het debat consequenties gehad
voor het beleid of voor het gedrag van ondernemers of consumenten? Is er
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overeenstemming over het standpunt van de minister dat de huidige intensieve
veehouderij niet duurzaam is? Is een debat wel geschikt als instrument om een
transitietraject mee te beginnen? Welke andere instrumenten zijn ingezet? 
6.2 Theorie
Conclusie 1
Fundamentele koerswijziging voor hardnekkige vraagstukken
In de theoretische basis van de transitie wordt vermeld, wat een transitie is, welke
consequenties daaraan verbonden worden, hoe de transitie het beste kan worden
uitgevoerd. Dirven et al. 2002 putten uit een grote theoretische kennis en ervaring
over transitie. Andere bronnen bevatten redelijk vergelijkbare concepten en
suggesties (Loeber, 2003; Rotmans, 2003). Het gaat om hardnekkige vraagstukken
die het handelingsvermogen van actoren doen veranderen, dus ook dat van de
overheid. Bij dit soort vraagstukken zijn horizontale (net)werkprocessen nodig die
ervoor zorgen dat er betekenis wordt gegeven aan sociale leerprocessen. Bestaand
beleid leidt niet tot de gewenste resultaten. Mensen moeten met elkaar gaan leren
door transitieconcepten toe te passen in netwerkverband, in tegenstelling tot de
technische leerprocessen waarbij op traditionele wijze gezocht wordt naar goede
oplossingen.
Aanbeveling 1
Gevolgen van de koerswijziging nader analyseren
Het ligt voor de hand dat de gevolgen van de bedoelde koerswijziging
onderworpen worden aan een vervolganalyse, zowel binnen LNV, met
‘netwerkpartijen’ en in onderzoeksverband. Vooral denken we aan meer
toegepast onderzoek naar de vraag hoe de conceptuele inzichten uit de
theorie beter tot hun recht kunnen in de beleidspraktijk. 
Conclusie 2
Ambitie gericht op ontkokering, pro-actieve opstelling en netwerken
De ambitie is gericht op ontkokering en pro-actieve houdingen die zich onder meer
uiten in horizontale werkprocessen en netwerkactiviteiten. De vraag is wat een
overheidsorganisatie kan, wil en mag op deze punten. Daar is opvallend weinig zicht
op, weinig gedocumenteerde voorbeelden, reflecties en analyses. En de voorbeelden
die wel zichtbaar zijn bij de overheid als geheel, komen niet terug in de stukken van
LNV.
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Aanbeveling 2
Identificeer en etaleer goede voorbeelden en resultaten! En vertaal
naar de transitieopgave.
Vraag u zelf, als ambtenaar, wie u rolmodel is. En waarom is dat zo? 
Het is tijd voor een project waarin goede voorbeelden, werkwijzen en
resultaten geïdentificeerd worden en nadrukkelijk in de etalage worden
gezet. Vervolgens dient een vertaalslag naar de transitieopgave te beginnen. 
De houding van ‘als het maar niet mijn werk verstoort’ moet verdwijnen,
want ontkokeringen, pro-actief netwerken zijn uw kerntaken.
Conclusie 3
Theorie bevat zinvolle bijdragen voor beleidsontwikkeling maar blijkt zwaar
onderbenut 
Een meer algemene conclusie die getrokken moet worden is dat de theoretische
concepten goede, stevige, bijdragen bevatten voor een verdere ontwikkeling van het
transitiebeleid. Dat mensen die niet eens bekend zijn met de theoretische bijdragen
stellig beweren dat het niet zo is, of dat het een ‘blauwdruk’ is, bevordert niet het
bereiken van de ambitie van LNV. Laat staan wat het zegt over de mensen zelf. 
De theorie vormde slechts in zeer betrekkelijke mate een basis voor de aanpak. 
Van het door Dirven et al., 2002 aangevoerde theoretisch reservoir is weinig en
vooral weinig adequaat gebruik gemaakt. LNV-ambtenaren gingen voornamelijk hun
eigen weg (trial and error) bij de aanpak van de transitie. Er is niet of nauwelijks
gereflecteerd over de theorie, de intenties, de daaropvolgende aanpak en de
uiteindelijke resultaten van de transitie. Het zou een gemiste kans zijn voor LNV als
er niet meer bewust en nadrukkelijk gebruik werd gemaakt van de theorie, want
deze bevat juist zinvolle handvaten voor het beleid. We constateren verder dat er
nog sprake is van uiteenlopende visies op waarden. Maar slechts enkelen lijken zich
er van bewust dat dit noopt tot een horizontale aanpak, een gezamenlijk leerproces.
Aanbeveling 3
Toepassingsmogelijkheden transitietheorie verhogen door
bewustwording en verdieping
De kern van deze aanbeveling is dat de theorie actief gebruikt moet worden.
Er zijn vele mogelijkheden hiervoor, zoals groepswerkzaamheden,
presentaties, discussies, beknopte weergaven van wat de theorie beoogt en
wat van mensen in transitie wordt gevraagd. Wellicht een weergave zonder
al teveel jargon, in een duidelijke, heldere stijl en verspreid onder zoveel
mogelijk deelnemers aan de transitie (dus aan alle partijen!). 
Door discussiebijeenkomsten kan de interne bewustwording verhoogd
106
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worden. Zowel laagdrempelige ‘lunchdebatten’ als meer geformaliseerde
overlegstructuren kunnen worden benut. Ook dient de top zich te verdiepen
in deze problematiek, omdat deze zich nog teveel op afstand van de praktijk
bevindt. LNV dient zich hiervoor in te spannen. De ervaring leert ook dat hoe
meer mensen zich hierin verdiepen, hoe enthousiaster ze worden.
Conclusie 4 
Rol aanjagers nog te weinig benadrukt
Uit de observaties en beschikbare documenten bleek de aandacht voor aanjagers,
ofwel koplopers, weinig expliciet gemaakt. Er werd bij LNV of bij andere actoren
zelden gesproken over de behoefte, laat staan een urgente behoefte, aan koplopers
in het transitieproces.
Aanbeveling 4:
Zoek een geschikte aanjagergroep passend bij de ambitie
Het zoeken naar een geschikte groep van aanjagers/koplopers voor de
relevante doelen lijkt een urgente opdracht. Nu blijft dit onderwerp teveel
‘hangen’ in een wazig proces. De verdere ontwikkeling van de ambitie en 
de middelen is afhankelijk van zo'n aanjagergroep.
Conclusie 5
Rolworsteling basaal, maar met de betekenis is nog te weinig geworsteld 
Rolopvattingen en rolinvullingen zijn fundamenteel van belang, maar er is nog lang
niet voldoende geworsteld met deze vraagstelling. Wat is bijvoorbeeld een
‘facilitator’? Wel is duidelijk, dat de andere actoren in de transitiearena daar nog
onwennig tegenaan kijken. Men verwacht van LNV nu eenmaal nog steeds de rol
van regelgever. Dat betekent voor het functioneren van de arena, dat LNV zich nog
niet in een transitiearena begeeft, zoals die door de theorie wordt verondersteld. 
Dat men met de terminologie totaal geen affiniteit heeft, integendeel daarvan een
sterke afweer heeft, is veelzeggend voor de wijze waarop men de transitie
überhaupt percipieert. Indien LNV werkelijk een transitie ambieert dan volstaat het
niet om tegen het veld te zeggen: “Nu mogen jullie het zeggen.” Hoe aardig dat
ook klinkt. Een dergelijke opstelling is contraproductief omdat: 
a) het overlaten aan het veld ambivalent is, en omdat het veld niet plotseling in de
rol van ‘zelfreguleerder’ kan schieten; en 
b) De uiteindelijke habitus van wetgever is nog niet uitgespeeld en blijft terecht
overeind.
Met andere woorden, faciliteren betekent ‘zorgen dat’. Niet zorgen dat de overheid
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regulering overlaat aan het veld, maar dat het veld middelen krijgt aangereikt om 
de eigen noodzakelijke ordening, in samenhang met het overheidsbeleid, tot stand
te brengen. Dat vereist samenwerking, horizontaal bestuur, “herrschaftsfreie
Kommunikation” (Habermas), coproductie van beleid en co-regulering.
Aanbeveling 5
De rollen in de arena brengen met LNV als initiator
LNV moet niet teveel overlaten aan het veld, want dat is in strijd met de
transitiegedachte. De arena wordt bevolkt met alle betrokkenen, het hele
veld: sector, keten, derde belanghebbenden, kennisproducenten en de
overheid zelf. Een arena waar de overheid slechts faciliterend is en geen
mede-eigenaar van het probleem functioneert niet als transitiearena.
Conclusie 6
Relatie ‘gangbaar beleid’ en ‘transitiebeleid’ belangrijk maar vaag en onderschat
Zowel voor de intenties als voor de aanpak geldt dat de relatie tussen ‘gangbaar
beleid’ en ‘transitiebeleid’ zeer belangrijk is, maar dat er niet doelbewust een
onderscheid is gemaakt. De relatie is dus onderschat, en dat levert spanning op. 
Dit kan op korte termijn tot onrust bij LNV leiden, maar die spanning is nodig omdat
het in de beginfase van transitiebeleid om het opzoeken van bestaande ‘grenzen’
gaat om van daaruit ook helderheid bereiken. Daarbij is het niet voldoende om
mensen die zich op de ‘innoverende’ kant richten te stimuleren, maar ook
nadrukkelijk mensen die zich richten op ‘gangbaar beleid’. Niet alles is ‘transitie’, 
en veel weerstand tegen de transitie is af te leiden uit dit punt. 
Aanbeveling 6
Stel de relatie en onderscheid tussen ‘gangbaar beleid’ en
‘transitiebeleid’ vast
Een dialoog over dit onderwerp is nodig. Benoem deze relatie en mogelijke
spanningen in concrete termen en voer discussie over de betekenis voor LNV.
Maak helder waarom er verschil is, en waar het transitiebeleid zich tegen afzet.
Conclusie 7
Governance en smart regulation vormen spannende ingangen voor de
transitieopgave
Als verschuivende rolopvattingen en vernieuwende beleidsvormingsconcepten
interessant zijn, dan zijn dit termen die spannende ingangen vormen voor de verdere
invulling van de transitieopgave. Canada heeft bijvoorbeeld een groot traject achter
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de rug over de potentie van Smart regulation, en is nu bezig met een implementatie-
traject. Dilemma’s als de rol van de politiek en sectorbelangen spelen daarbij sterk. 
Aanbeveling 7
Start een traject om de potentie van governance en smart regulation 
te testen
Hier valt te denken aan verschillende varianten. Netwerkelementen dienen
uiteraard centraal te staan. Ook de politieke en/of interdepartementale
dimensie dient niet onderschat te worden. Sterke en zwakke punten uit de
ervaringen van Canada dienen mee gewogen te worden. Bovendien is meer
onderzoek nodig, zowel conceptueel als meer toegepast.
Conclusie 8
Theorie bevat nog onvoldoende aandacht voor de vraag hoe sociale
leerprocessen gestimuleerd kunnen worden
De theorie heeft nog niet veel aandacht besteed aan de aard van sociale
leerprocessen in relatie tot het transitieproces. De theorie benadrukt wel het belang
van sociale leerprocessen in het transitieproces, maar bevat weinig uitwerking over
de vraag hoe dat tot stand gebracht kan worden. Sociale leerprocessen kunnen 
o.a. gestimuleerd worden door meer aandacht te schenken aan vertrouwensrelaties,
een nog onderbelicht fenomeen. Vertrouwen is ook een veelzijdige term, die vaak
onhelder benut wordt. Belangrijk is om enerzijds onderscheid te maken en
anderzijds de onderlinge samenhang in de analyse te brengen, tussen:
- materieel vertrouwen (middelen, input)
- competentievertrouwen (kundigheid, vaardigheid, kennis, technologie, methode,
taal etc)
- intentioneel vertrouwen (doelen, intenties, zorgvuldigheid, aandacht, inzet,
welwillendheid)
- conditioneel vertrouwen (externe condities)
- exemplarisch vertrouwen (rolmodellen, voorbeelden, prototypes)
- informationeel vertrouwen (informatie, oprechtheid)
Aanbeveling 8
Meer aandacht voor het kweken en behouden van vertrouwen nodig 
Een oppervlakkige omgang met vertrouwensrelaties miskent de noodzaak
om hier aandacht aan te besteden. Meer aandacht voor de mechanismen die
de koppelingen maken tussen vertrouwen, verantwoordelijkheden, verdelen
en verhelderen, evenals het kweken en behouden van vertrouwen is nodig,
zowel theoretisch als in de praktijk.
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Conclusie 9
Sociale leerprocessen centraal tegen barrières
Een sociaal leerproces is een gereedschap om barrières en barrièrevorming tegen 
te gaan. Vooral weinig reflectie bevordert soms verlammende en altijd vervelende
barrièrevorming. Met elkaar aan de slag gaan is vaak een goede remedie en/of
preventiemiddel. Dit klinkt bijna banaal, maar is in de praktijk van groot belang.
Aanbeveling 9
Houdt rekening met en praat openlijk over barrièrevorming in het
transitiebeleid
Dit punt is iets ‘wat iedereen weet’ maar waar slechts weinigen bewust en
planmatig mee omgaan. Vandaar deze ‘barrière-includerende’ oproep.
Conclusie 10
Transitie is ‘het inbreken in het gangbare’
LNV is zich er onvoldoende van bewust, dat met een transitie ´inbreken in het
gangbare´ wordt beoogd. Daarmee wordt bedoeld dat LNV verder moet gaan dan
het benoemen van ‘hogere ambities’, en ook de mogelijkheden op een rij moet
zetten en uitwerken. Dat is nu in zeer beperkte mate gebeurd.
Aanbeveling 10
Ontwerp van gerichte interventies belangrijk
Een proces van ontwerpen is nodig om de haalbaarheid dichterbij te brengen.
Ontwerpateliers zowel binnen als buiten LNV kunnen, met ondersteuning
van kenniswerkers en praktijkexperts, opgezet worden met bestaande
middelen. DLO-onderzoek, Innovatienetwerk en competentiecentra kunnen
goed gebruikt worden. Dit kan relatief kostenneutraal plaats vinden.
Conclusie 11
Capaciteitsbouw en vertrouwen horen bij een groter geheel; het sociaal kapitaal
Capaciteitsbouw en vertrouwen horen bij een groter geheel, het sociaal kapitaal.
Sociaal kapitaal omvat vertrouwen en positionele voordelen, inclusief de creatie en
het gebruik van netwerken. Sociaal kapitaal vormt daarom ook de toegang tot
hulpmiddelen als kennis, netwerken, competenties, legitimering, geloofwaardigheid
en reputatie. Netwerken als voorbeeld van samenwerking kunnen het sociaal
kapitaal impulsen geven en vertrouwen kweken. Daarin schuilt ook het wezen van
een doorbraakstrategie. Zowel in de theorie als in de praktijk is weinig aandacht
besteed aan dit onderwerp.
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Aanbeveling 11
Meer investeren in ontwikkeling van sociaal kapitaal is nodig 
Meer investeren in sociaal kapitaal betekent het versterken van het
‘transitiekapitaal’. Dit zijn investeringen die nodig zijn om verder te komen.
Het is hierbij noodzakelijk om de onderliggende componenten waaruit het
sociaal kapitaal bestaat in relatie tot elkaar te zien. Dit moet niet tot een of
andere ingewikkelde aanpak leiden waar niemand iets aan heeft, maar iets
levends en spannends opleveren waar mensen naar op zoek gaan.
Uiteindelijk moeten deze mensen zelf initiatieven ontplooien om het
transitiekapitaal verder te brengen. Ze moeten het gevoel krijgen dat ze het
‘zelf doen’.
6.3 Intenties
Conclusie 12
aanleiding vooral dierziekten maar ambitie op papier groot:
“niet meer van hetzelfde”
De top van LNV ziet de aanleiding voor een transitie vooral in het verpletterende
dilemma van de opeenvolgende dierziekten, met als culminatiepunt de vogelpest. 
Bij het formuleren van de intenties maakte de minister handig gebruik van de
opdracht uit het NMP-4. Het resultaat was een op papier zeer hoge ambitie. 
De vraag is of de top van LNV zich echt realiseerde dat het verwezenlijken van 
deze ambitie veel verandering met zich mee zou moeten brengen. De gedachten,
aannames, verwachtingen en bedoelingen die beleidsmakers koesterden toen ze
activiteiten ondernamen om de ‘transitie intensieve veehouderij’ op gang te
brengen, leken en lijken vooral bepaald door een wat overtrokken hoop op
bewustwording en daaropvolgende zelfsturing van het veld, de sector en de kolom.
Het cruciale punt is, dat LNV om de goede intenties te bereiken een vernieuw(en)de
aanpak met nieuwe middelen zal moeten zien te verwezenlijken. Dat vraagt een
andere rol en een andere werkwijze van alle betrokken partijen. 
Aanbeveling 12
Analyse eigen motivatie top LNV nodig: ‘hoe ver durft u te gaan?’
Het verdient aanbeveling om een reflectietraject op te zetten voor analyse
van (de ontwikkeling van) de motivatie bij de top van LNV. De vraag is of de
transitie gevoed werd door een diepgaand urgentiegevoel, zoals op papier
was gesteld. Als dat zo is, dan is de vraag waarom het conceptuele werk uit
de theorie niet in experimenten is omgezet, of eventueel wanneer dat wel
gebeurt. Ook buiten LNV is men hiernaar benieuwd.
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Conclusie 13
Onbekend maakt onbemind: maar ook omgekeerd!
Er zijn maar weinig mensen die echt bekend zijn met de theorie, maar deze mensen
zijn vaak ook enthousiast en betrokken. Mensen met een oppervlakkige kennis van
de theorie worden ook oppervlakkig geraakt. Voor wie de theorie zo goed als
onbekend is, geldt 'onbekend maakt onbemind'. Behalve bij de enthousiastelingen
wordt de theorie beschouwd als te ver op afstand van het ambtelijke werk, te
abstract, teveel als een blauwdruk, te compact en veeleisend voor de lezer. 
Ze beschouwen de tekst als weinig toegankelijk en onvoldoende stimulerend.
Aanbeveling 13
Zoek geschikte mensen
Niet iedereen hoeft bij de transitieopgave direct betrokken te worden. 
De zaak is om geschikte mensen te zoeken die verder kunnen gaan met de
concepten en samenhangen uit het theoretische reservoir. Samenwerking
tussen top en personeelsafdeling is hier van belang. Dit heeft niet alleen te
maken met het zoeken van mensen, maar ook met de ontwikkeling en het
inspireren van mensen.
Conclusie 14
Ambitie strookte niet met aanpak, geijkte communicatie-instrumenten leveren
nog geen transitie op; analyse debat als instrument ontbrak
Dit vloeit voort uit de interne zorgen bij LNV over de discrepantie tussen ambitie en
aanpak. Een debat zou niet het transitieproces versnellen en richting geven, dat zou
te veel gevraagd zijn. Een debat kan wel goed zijn als eerste stap, om een gedeelde
probleemopvatting te krijgen. De waarde van het debat is dan conditioneel;
afhankelijk van het vervolg. Vele medewerkers zagen echter geen verband tussen
intentie en aanpak. Dit leidde tot een ruis dat opliep met een toenemend besef dat
een ‘concerted action’ onhaalbaar was. Er is gekozen voor een reeks van bekende
instrumenten, waaronder een nationaal debat, een essaywedstrijd, een website.
Waarom zijn deze instrumenten gekozen? Het antwoord lijkt voornamelijk te gaan
in de richting van een geijkte communicatieaanpak, die als massale ‘voorlichtings’-
campagne' al jarenlang in zwang is. Hiermee is niet gezegd, dat het debat op
zichzelf geen gedurfde aanpak was en ook niet, dat het niets heeft opgeleverd.
Integendeel, partijen zijn het erover eens, dat ze nu meer zicht hebben op wat hen
scheidt. De habitus van ‘met ons valt niet te praten’ is weggeëbd. Maar er is
onvoldoende nagedacht over de interactie tussen intentie en aanpak.
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Aanbeveling 14
Meer planmatig en bewust nadruk op de relatie tussen intentie en
aanpak nodig
Bij de ontwikkeling van intenties dient de relatie tussen ambitie en aanpak
sterker te worden benadrukt, op alle niveaus van de organisatie en naar
buiten toe. Dit is bovendien niet een eenmalige ‘actie’, maar een dynamisch
gebeuren dat planmatig en doortastend opgepakt moet worden. Nu, na het
debat, blijft dit punt hangen. Want wat kunnen we nog zeggen over de
vervolgstappen? LNV dient intern en extern de dialoog over wat de debatten
hebben opgeleverd, voort te zetten. 
Men vergelijke bijvoorbeeld de stappen in het transitieproces 
(Dirven et al. 2002:40): 
1. inrichten van de transitiearena
2. organiseren van multi-actor proces
3. afbakenen van transitievraagstukken
4. per deelvraagstuk ontwikkelen van lange termijn probleempercepties 
en visies
5. ontwikkelen van transitie-eindbeelden en –einddoelen
6. verkennen van transitiepaden
7. formuleren van tussendoeleinden
8. ontwikkelen/toepassen van effectieve instrumenten
9. evalueren van tussendoelen en leereffecten
10. organiseren volgende transitieronde
Met deze stappen als leidraad kan een betere relatie ontstaan tussen
intentie, aanpak en resultaat. 
Conclusie 15
Niet primair overheid, sector aan zet en urgentie hoog
De problematiek vereiste een rigoureuze aanpak, die intentie straalde het ook uit.
Het ging immers om hardnekkige problemen en dilemma’s. De agendering hiervan
was terecht. De minister daagt hiermee iedereen uit. De contouren van de
uitdagingen zijn zichtbaar.
Aanbeveling 15
Urgentiemanagement door actieve opvolging 
Een actieve opvolging van de uitdaging is nodig, en zet de agenda scherp
voor de komende jaren. De uitspraak: 'de stormbal is gehesen' zet de toon
van de agenda waarmee men verder kan werken. 
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Conclusie 16
Ruimte scheppen voor onconventionele initiatieven onvoldoende aan de orde:
zicht op afbakening, integraliteit en stuurbaarheid ontbreekt
De debatten werden vooral gekenmerkt door de dialoog tussen LNV en de primaire
producenten. De rol en de positie van andere ketenpartijen bleven onderbelicht,
gegeven de economische macht die elders in de keten geconcentreerd is. De
betekenis van afbakening is dan ook onvoldoende onderkend. Er is niet expliciet
nagedacht over afbakening en er is niet gezocht naar een optimale balans tussen
‘integraliteit’ en stuurbaarheid. Pas in de notitie voor het nieuwe Projectplan van het
Transitieteam komt daar iets van terug.
Aanbeveling 16
Het onconventionele versterken, mest als voorbeeld van afbakening
en transitietraject
In het algemeen dient er een zwaarder accent te komen op het
‘onconventionele’, in verband met actuele dossiers. Voorbeeld is de
mestproblematiek. Met de mestproblematiek als een apart deeltraject kan
men een dossier openbreken dat vastzit in publieke desinteresse, geheimtaal
en technisch jargon. En dat terwijl de noodzaak om te vernieuwen groot is.
Het is ook goed voor de boer: de urgentie is met het mestbeleid aanwezig
(kan natuurlijk ook verlammend werken). De boer ‘moet’ de kant van een
transitie op voor een duurzame bedrijfsvoering. Het mestdossier bevat een
eigen dynamiek, beleid en een eigen verleden. Dit is een sterk punt als het
gaat om het formuleren van een transitiepad: het moet ‘ergens toe leiden’.
En de tijd is nu rijp voor een ingrijpende aanpak. Daarom leent het
mestdossier zich voor een transitiepad. ‘Niets doen’ is misschien voor de
sector intensieve veehouderij zelf het meest ingrijpende scenario: dan zorgt
de combinatie nitraatrichtlijn/prijsmechanisme zelf voor grootschalige
sanering. Daarom is het voor de sector interessant om een positieve draai te
maken, zoals via een transitiepad.
Conclusie 17
Motivatie en urgentiegevoel bij LNV te weinig onzichtbaar
Zowel motivatie als risicoacceptatie van LNV is niet manifest aanwezig. Op papier
wenst LNV ver te gaan, maar in de praktijk is onduidelijk of LNV zelf wil veranderen,
en op welke manier. De behoefte om de traditionele denk- en besluitkaders
waarbinnen LNV functioneert, te handhaven wijst niet in de richting van het
aanvaarden van de consequenties van een transitie. Daarbij komt dat LNV in de
praktijk weinig openheid en transparantie over het eigen proces vertoont. Dit kan te
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maken hebben met het vastzitten in oude denkkaders en met onwennigheid om
een ander mentaal proces van beleidsvoering te realiseren, maar ook met de blinde
vlek om het veld meer te betrekken bij het eigen veranderingsproces door het
traceren van de juiste koplopers met veranderingspotentieel.
Aanbeveling 17
Keuzes maken en ervoor gaan!
LNV heeft een bijzondere taak bij het agenderen en etaleren van ambities.
LNV dient bereid te zijn om andere partijen, namelijk consumenten,
bedrijven, onderzoeksinstellingen, maatschappelijke organisaties en andere
overheden, in dit gezamenlijke zoek- en leerproces bij deze
agendabouwproces te betrekken. Zo moeten de afhankelijkheids- en
vertrouwensrelaties in gezamenlijk verband meer gekoppeld worden aan de
transitiedoelen. Echter, in de praktijk heeft de noodzaak daartoe zich nog
niet voorgedaan. 
Conclusie 18
Gezonde intenties, gedroomde resultaat inspirerend
Werken met een ‘gedroomd resultaat’ is een inspirerende manier om verandering te
initiëren. De intentie van ‘het is van belang dat we samen deze weg gaan’ straalt
een missie uit die vastgehouden dient te worden. 
Aanbeveling 18
Missie van ‘samen gaan’ vasthouden en versterken
Hoewel ze misschien hol klinkt, is deze missie misschien wel het belangrijkste
statement in de basis van de ambitie. Maar dat de gevolgen ervan ingrijpend
zijn, daar merken we nu niet zo veel van. De uitdaging is om hier verder mee
te gaan en de missie te verbinden met doelen en middelen. Een aantal
voorbeelden uitwerken zou zinvol zijn, om de keuzes die daaraan vastzitten
helder te maken.
Conclusie 19
Inzet vertoont onvoldoende samenhang
Een constatering is dat de samenhang van de inzet te wensen overliet. De intenties
besteedden niet voldoende aandacht aan de weg naar een ‘concerted action’. 
Zo bleek de aandacht voor de vraag hoe intenties doorwerken intern te laag, en 
dat geldt ook naar buiten. 
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Aanbeveling 19
Intenties op samenhang laten toetsen
En gevaar bij analyse van de samenhang voor en tijdens een debat is dat de
adviseurs, vooral in de buurt van de minister zelf, sociaal gewenste
antwoorden zoeken. De opdrachten dienen echter op kritische analyse
gericht te worden, opbouwende kritiek wel te verstaan. Dat dient planmatig
ingebouwd te worden. De driehoek minister, -BBR-, externe partijen zouden
hier mechanismen op maat voor kunnen ontwikkelen. 
Conclusie 20
Waarde debat conditioneel 
De waarde van het debat is afhankelijk van de verdere ontwikkeling en aanpak. 
Dit is inherent aan de ambitie. Het debat is de basis, en is slechts waardevol in het
licht van het vervolg. Met een goed vervolg kan ook de gebrekkige relatie debat 
en ambitie verbeterd worden.
Aanbeveling 20
Een actieve koppeling debat en vervolg maken
In de vorm van een missiedocument kan deze koppeling naar buiten worden
gebracht. Niet in de vorm van een dichtgetimmerd verhaal, maar meer
uitdagend van karakter.
Conclusie 21
Bezieling transitieopgave ontbrak
Het gat tussen ambitie en bezielde mensen die het proces aanjagen is te groot
geweest. 
Aanbeveling 21
Reflectie op de nodige bezieling nodig
Een verdere reflectie op de relatie ambitie en inzet is ondenkbaar zonder
aandacht voor de bezieling van de mensen die het moeten doen. Niet elke
opgave vraagt hetzelfde, en ook hier is maatwerk nodig. Dit punt staat
overigens dichtbij op vele andere punten, maar is belangrijk om vast te
houden.
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6.4 Aanpak
Conclusie 22
’Van zorgen voor naar zorgen dat’ vraagt horizontale (sociale) 
leerprocessen die er nog niet zijn.
De ambitie die is neergezet vraagt om gezamenlijke leerprocessen die er nog niet zijn. 
Van het aangevoerde theoretisch reservoir is weinig en vooral weinig adequaat gebruik
gemaakt. LNV-ambtenaren gingen voornamelijk hun eigen weg (trial and error), met weinig
reflectie over de relatie tussen de theorie, de intenties, de daaropvolgende aanpak en de
uiteindelijke resultaten van de transitie. Transitie vraagt echter meer dan aanpassingen in 
de werkwijze. Het vraagt andere sturingsconcepten en verhoudingen tussen de partijen.
Aanbeveling 22
Stel de leerprocessen centraal, uitdagingen agenderen en etaleren
Door gewenste leerprocessen centraal te stellen en uit te werken komt er
beter zicht op wat bereikt moet worden. Daarmee kunnen de keuzes, dus
ook de uitdagingen, beter op de agenda gezet worden. Het inzicht in de
koerswijziging wordt beter en de huidige twijfels kunnen (deels) verdwijnen
doordat termen niet gebruikt worden zonder inhoudelijke betekenis. 
Voor de motivatie is dit goed, omdat de transitie veel meer als een uitdaging
gezien wordt. Dat is nodig om het gangbare patroon te doorbreken, het is
nu teveel doormodderen binnen het gangbare.
Conclusie 23
LNV zelf divers krachtenveld – boodschappen vervormen
Uit o.a. de spiegeldebatten werd duidelijk dat LNV zelf een divers krachtenveld is waar 
vele belangen en verlangens nagestreefd worden. LNV is zelden één coherente actor,
meestal gaat het om een milieu gekenmerkt door voortdurende multi-level en multi-actor
bewegingen. Doordat boodschappen mede hierdoor vervormen in de organisatie (van de
top naar beneden en omgekeerd), treedt voor de minister de wet van afnemende
stuurbaarheid in werking.
Aanbeveling 23
Bewust omgaan met de krachtenstromen; versterk (transitie)capaciteit 
rond de minister
De minister krijgt vaak informatie van ‘monopolisten’ (directies). De capaciteit
om informatie te vertolken en om te zetten in actie bepaalt vaak zijn positie.
Voor de transitieopgave dient de minister zelf voldoende capaciteit ter
beschikking te hebben. Het staat te bezien of dit het geval is nu.
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Conclusie 24
‘Sponscultuur’ bedreigt de transitie
De vage scheiding tussen ‘gangbaar beleid’ en ‘transitiebeleid’ is bedreigend voor de
transitie. Als iedereen 'transitie' roept, in alle samenhangen, dan verdwijnt de toegevoegde
waarde van het concept. De ambtelijke neiging om modieuze ‘incrowd’ termen te
benutten is groot en vormt een ‘sponscultuur’; de leden van de organisatie zuigen de term
'transitie' op en deze wordt vervolgens overal benut. De slijtage van de term is bijzonder
groot als dit gepaard gaat met weinig bewuste investeringen in de transitieaanpak zelf.
Aanbeveling 24
Scheiding tussen ‘gangbaar beleid’ en ‘transitiebeleid’ scherp maken
Een scherpe en werkbare scheiding tussen ‘gangbaar beleid’ en
‘transitiebeleid’ is nodig. Daarvoor is verdieping nodig over de vraag hoe LNV
het creëren van institutionele ruimte voor de transitie kan realiseren. Dit is
een natuurlijk onderdeel van de ontwikkeling van het transitiebeleid, met
zogenaamde koplopers, mensen die bestaande ‘grenzen’ opzoeken en
doorbreken. Meer reflectie over de doelen en hoe die bereikt kunnen
worden, is noodzakelijk. Die reflectie zou moeten worden aangemoedigd
door meer openheid en transparantie, door documentatie van de verworven
successen en vooral ook tegenvallers en hoe die worden bereikt. Zonder een
zekere leidraad, een richtsnoer voor het handelen, vaart niemand wel. 
Conclusie 25
Brede waaier activiteiten goed
De brede waaier van activiteiten, van de verschillende debatten tot de scholenwedstrijd en
de TV-optredens van de minister, was goed voor de beeldvorming en agendering van de
problematiek. Mensen werden op verschillende manieren geconfronteerd met de materie.
Aanbeveling 25
Breedte vasthouden
Voor LNV ligt er een rol in het vasthouden van de breedte van de discussie.
Het inzetten van scholen en wellicht ook universiteiten en hogescholen, is
een van zoekrichtingen. Wellicht nuttig is een bewuster koppeling met wat
er bereikt moet worden met deze breedte. Dan is het makkelijker de aanpak
uit te werken op maat.
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Conclusie 26
Aansturing vanuit LNV beperkt
LNV koesterde vooraf hoge verwachtingen ten aanzien van mogelijkheden tot (tussentijdse)
aansturing van de verschillende onderdelen van het debat. De erkenning dat de
verwachtingen te hoog waren leidde tot frustraties. Bij het afwerken van de ‘things-to-do’
lijst ging het doorgaans goed, maar het accumuleren van inzichten komt niet van de grond.
In sportstermen zouden we kunnen vragen of er hierop goed getraind is. Onze indruk is
van niet.
Aanbeveling 26
Trainingsprogramma accumulerende inzichten nodig 
Het lijkt een ludieke formulering maar is het niet. Op vaardigheden moet
getraind worden. Dat geldt voor sport en dat geldt voor beleid. En helemaal
als LNV zich op het ambitieuze pad van transities wenst te begeven.
Conclusie 27
Discrepantie aanpak en intentie: rol ‘grotere ambitie’ onhelder
De algemene constatering dat er een discrepantie was tussen intentie en aanpak betekent
niet dat er geen grote ambities moeten zijn. Een ministerie dient juist vérgaande intenties te
koesteren bij het omgaan met maatschappelijke dilemma’s. Anders kan de taak net zo
goed uitbesteed worden aan anderen.
Aanbeveling 27
Betekenis discrepantie uitdiepen op gevolgen voor LNV
Het gevoel dat er op dit punt veel te halen is voor LNV neemt evenredig toe
met het geluidsniveau van de kritiek op het koesteren van grote ambities. 
Conclusie 28
Debat niet richtinggevend aan transitieproces
Ook hier geldt dat vastgesteld moet worden dat het debat niet richtinggevend is geweest
voor het transitieproces. Wel is door LNV een aardige agenda geformuleerd als uitkomst
van de debatten in de brief aan de kamer van december 2003 ('de stormbal is gehesen').
Tijdens de debatten konden de waarnemers geen sporen vinden van een soortgelijke
agendavorming. 
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Aanbeveling 28
Doorgaan met de agenda en bouwen aan het proces
LNV rest geen andere keus dan de agenda verder te brengen en beter in
verband brengen met de transitieopgave. Dat heeft LNV zelf gesteld, en daar
kan LNV niet op terugkomen zonder grote afbreukrisico’s. De waarnemers
verwachten een grote inzet van LNV! 
Conclusie 29
Het debat is een goede zet geweest – mits het werk krachtig doorgezet wordt
Het eindoordeel over de debatten is dat het een goede zaak is geweest om een breed
debat te voeren. Vooral met de inzet dat het niet ‘nog een debat is’, maar dat daden
volgen, of zelfs dat het debat zelf de eerste stap is in een dadenreeks. De uitvoering van 
de intenties van de minister is dan ook in goede banen geleid, er is veel positieve energie
losgeweekt. 
Onder ambtenaren zijn veel sceptische geluiden te horen, maar toch is er voldoende
enthousiasme over om door te zetten. Zonder kritische geluiden is er in ieder geval geen
transitieproces meer. LNV dient dit enthousiasme vast te houden door maatwerk in de
rolverdeling te bewerkstelligen. Zulk maatwerk is belangrijk, zowel binnen LNV als in
netwerkverband. Sommige mensen zijn uitgesproken gericht op de rol van
landbouwkundige innovaties. Andere passen beter op het vormgeven van sociale
leerprocessen, terwijl weer anderen misschien goed zijn in de theorie. Tot nu toe is niet
voldoende zichtbaar hoe men een bijdrage kan geven. Het is ook daardoor lastig om te
profiteren van accumulerende inzichten. 
Aanbeveling 29
Vervolgtraject krachtig neerzetten en uitdragen
Deze aanbeveling ligt voor de hand, maar moet toch vastgesteld worden.
LNV kan echt toegevoegde waarde realiseren door een ambitieus
vervolgprogramma neer te zetten. 
Conclusie 30
Veel gaande, weinig overzicht en onvoldoende ‘linking pins’
Er zijn op dit moment vele individuen en groepen betrokken bij het transitiespoor. 
Een belangrijk zorgpunt betreft het aantal zogenaamde ‘linking pins’. Dat wil zeggen
mensen die zich tussen netwerken bewegen, die relaties tussen groepen en ideeën en
daden leggen. Voor een deel is dit, naar mag worden aangenomen, een spontaan proces.
Voor een belangrijk deel kan dit worden aangeleerd of gestimuleerd, in een leersituatie 
of in een sociaal leerproces. 
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Aanbeveling 30
Laat de zoektocht naar ‘linking pins’ beginnen
Dwarsdenkers en –doeners in verschillende mate zijn nodig voor een
dergelijk proces. Mensen die zich op het analogische pad bevinden. Maak
ongebruikelijke combinaties van talenten. Ook bij LNV zijn deze aanwezig!
Conclusie 31
‘Alles’ werd transitie, LNV bol van initiatieven 
Kenmerkend voor het proces was dat LNV bol stond van initiatieven die haast over elkaar
tuimelden. Het ene initiatief na het andere ging voorbij en verdween voordat het inhoud
kreeg. Deels is dit een teken van een organisatie ‘in transitie’, een gezonde zoektocht waar
LNV mee moet leren leven. Er dient wel gewaakt te worden voor een organisatie die op hol
is geslagen zonder richtinggevoel. Ook hier komen wij terug op de vaardigheid om met
accumulerende inzichten om te gaan. 
Aanbeveling 31
Transitiedossier bijhouden en lessen trekken
Onder verwijzing naar bijvoorbeeld aanbeveling 26 stellen wij voor om
nadrukkelijker het transitiedossier bij te houden en niet zo vaak ad hoc met
de lessen om te gaan. 
Conclusie 32
LNV te inventariserend – komt moeilijk verder
LNV is te vaak inventariserend bezig. Het is vaak lastig om een vervolg te geven. Met het 
maatschappelijk debat is er veel geïnventariseerd. De vraag is nu hoe dit een gevolg moet 
krijgen. 
Aanbeveling 32
Interactief traject opzetten: lessen uit het debat en verder
Een mogelijkheid is om een apart project op te zetten waar men in
groepsverband op zoek gaat naar de lessen uit het materiaal. Een werkwijze
zoals het Consumentenplatform hanteert is aan te bevelen, met een
voorbereidende groep die zaken aan een panel voorlegt, en vervolgens de
uitkomst op hoog niveau doorpraten.
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6.5 De Resultaten
Conclusie 33
Uitkomsten van het proces (als opmaat voor transitie): LNV ambigue
Het gedroomde resultaat was een breed gedeeld beeld van de problematiek in de
intensieve veehouderij en het besef dat dit leidt tot een aanscherping van (en waar
nodig verleggen van) rollen en verantwoordelijkheden van de betrokken actoren.
Aan het eind van dit rapport kan worden vastgesteld, dat het eerste deel van de
droom in bepaalde mate (namelijk bij de vertegenwoordigers van de verschillende
partijen) is uitgekomen. Van het tweede deel is dat twijfelachtig.
De uitkomsten van het transitieproces in de intensieve veehouderij in relatie tot de
ex ante gekoesterde bedoelingen en verwachtingen laten zich tot op heden
nauwelijks goed formuleren. Wat is bereikt aan veranderingen, aan veranderings-
gezindheid of aan veranderingsgedrag is niet goed te benoemen, ook al omdat er
geen sprake is van een reflectieproces, van vastleggen van activiteiten in de transitie
en van meningen over het proces. Dit rapport is een eerste bescheiden poging om
daarvan iets boven water te krijgen. Maar een kort en krachtig antwoord moeten 
de onderzoekers schuldig blijven. Daarvoor is in het huidige transitieproces nog te
weinig tot stand gebracht. Daarvoor is het ook kennelijk te vroeg om vast te stellen,
waar zich de cruciale stappen van het proces, agendabouw, transitiepaden uitzetten,
transitiearena vormen, etc. hebben voorgedaan. Het is gemakkelijk om al deze
concepten af te wijzen en te ontkennen, omdat men er onvrede mee heeft. Wie
zich bij deze nieuwe beleidsvraagstukken afwendt van verandering, omdat hij dat
allemaal onzin vindt, heeft niet in de gaten, waarom een transitie echt noodzakelijk
is. Kiest men voor de weg van de minste weerstand en voor business as usual, of
gaat men de uitdaging aan, dat is de kwestie. In het laatste geval vindt men
oplossingen voor het dilemma van de intensieve veehouderij, in het eerste geval
blijft men vasthouden aan een bestuurlijk proces van ‘muddling through’.
Aanbeveling 33
Relatie tussen directies en netwerkende koplopers uitpraten: 
ligt hier een machtsstrijd?
Een deel van deze problematiek is te herleiden tot de relatie tussen directies
en mogelijke koplopers. Dossierstrijd en invloedsmechanismen dienen meer
expliciet opgepakt te worden. Nu blijft dit hangen zonder transparantie en
reflectie. Transitie moet bij LNV veel meer als een uitdaging worden gezien
om het gangbare patroon te doorbreken, in plaats van als een bestuurlijk
proces om zich met vallen en opstaan een weg te banen door de
hindernissen, zonder dat belangrijke vragen worden gesteld en de kwesties
rond macht en invloed worden uitgesproken. 
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Conclusie 34
Spanning door ontbrekende brug tussen debat en transitie 
De eerder genoemde ontbrekende brug tussen debat en transitie, in samenhang
met de rol van de directies, leidt tot spanningen die voor het resultaat slecht zijn.
Het leidt tot schijnresultaten die op papier bestaan en mondeling worden verdedigd. 
Aanbeveling 34
Producten benoemen en uitdragen
De resultaten dienen veel meer en actiever benoemd te worden, wellicht in
de vorm van producten. Door ze op transparante wijze uit te dragen kan ook
een proces van ontwikkeling ontstaan. 
Conclusie 35
Speelruimte en bevoegdheden onvoldoende op ambitie gericht
Opvallend is dat de deelnemers vanuit LNV voor een groot deel meedoen zonder zicht
op de speelruimte die ze hebben of hoe de verhouding is met hun bevoegdheden.
Het lijkt erop dat de mensen zelf de grenzen moeten opzoeken. De vraag is of ze dat
doen. Waarnemingen en gesprekken leidden niet tot de indruk dat dit vaak voorkwam.
Aanbeveling 35
Discussie over speelruimte en bevoegdheden nuttig
Zowel binnen de directies als in meer onconventionele verbanden dienen de
ambtenaren dit in discussie te brengen. Wellicht is een serie
interdepartementale discussies op hoog niveau en op medewerkerniveau
nodig. Volgens ons is zo'n discussie noodzakelijk.
Conclusie 36
De sporen van een kantelende overheid: LNV heeft veel potentie
Uit onder meer de Spiegeldebatten bleek dat er veel potentie zit in de LNV-ploeg.
Vele medewerkers verklaren zich bereid om het debat aan te zwengelen en in
praktijk brengen. Het is weliswaar vaak onduidelijk wat er moet gebeuren, maar 
het aanwezige enthousiasme is zeker waardevol. Nu is het dan zaak om dit
enthousiasme vast te houden en te voeden. 
Binnen LNV zijn er op dit moment goede voorbeelden van interessante en
vernieuwende werkwijzen. Het Consumentenplatform is een voorbeeld van de
manier waarop maatschappelijke ontwikkelingen in het zicht komen. Interessant is
ook het Programma Transitie Landbouw in de Regio. De vraag is wat de
innovatieagenda straks zal brengen.
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Aanbeveling 36
Selectief en zuinig omgaan met goede voorbeelden
De grote behoefte aan resultaten leidt tot een andere noodzaak: selectief en
zuinige omgang met goede voorbeelden. Verzwaar de kansrijke en stop de
kansarme. Een motto als ‘laat duizend bloemen bloeien’ is voor bepaalde
doelen zeer zinvol, maar mag niet opgevat worden als ‘zich redden zonder
voeding’. 
Conclusie 37
Debat leidt tot groter bewustwording
Uit de observaties bleek dat LNV met het debat een grote bewustwording in brede
zin heeft bereikt. Dat is een belangrijke vaststelling, ook al is ze nogal algemeen. 
Aanbeveling 37
Niet hierbij laten – LNV op kritieke pad
Weer stellen we vast dat een vervolg van groot belang is. Anders komt de
gewenste ‘langdurige betrokkenheid’ niet goed van de grond.
Conclusie 38
Alles zakt weg – stilte na het debat
De bereikte bewustwording dreigt nu te verdwijnen. Na de debatten is er een
ongezonde stilte gekomen. LNV dreigt vast te raken in het moeras van interne
discussies en nieuwe inventarisaties. 
Aanbeveling 38
Koers opnieuw uitzetten – ook al is het dezelfde koers
Het is belangrijk om weer van zich te laten horen, als LNV. Vooral de
hoofdkoers dient opnieuw uitgezet te worden. De signalen die naar buiten
gaan lijken nu meer op ‘over de schutting gooien’ ofwel ‘een ieder zijn
verantwoordelijkheid nemen’. Dat strookt niet met de intentie om langdurig
samen te werken en nieuwe instituties bouwen. Breng nieuw elan in het
proces.
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Conclusie 39
Weinig prikkels aanwezig bij LNV en relevante netwerken
Zowel intern bij LNV als extern zijn er weinig prikkels om te presteren op
transitievlak. De ‘incentives’ die het gedrag van beleidsmedewerkers bij LNV
bepalen, zijn weinig effectief en dragen niet bij tot het in gang zetten van
transitieprocessen. LNV heeft zich bereid getoond financiële middelen in de transitie
te steken. Maar de motivatie daarvoor kwam te veel voort uit de opportunistische
overweging om de aanpak van het dilemma van de intensieve veehouderij te
combineren met het politieke adagium van de Transitie Duurzame Landbouw. 
Deze overweging lijkt ook de omvang van de investering in de transitie te bepalen. 
Aanbeveling 39
Een actief beloningssysteem is nodig, zowel voor LNV zelf als voor 
de netwerken
Een actief beloningssysteem is nodig voor de ambtenaren bij LNV alsook voor
de relevante netwerken eromheen. Dit kan stimulerend en faciliterend
werken voor het in goede banen leiden van de transitie. Nu lijkt het erop dat
‘transitiegedrag’ eerder afgestraft wordt dan beloond. Het hoort goed te zijn
voor de carrière om zich in te spannen voor pro-actieve netwerkactiviteiten
en ontkokering. Maar zien de directies dat ook zo?
Conclusie 40
Weinig programmatisch en systematisch tot nu toe halfhartig?
LNV heeft nog niet de ambitie met overtuiging gebracht. Vooral de kamerstukken
lijken bevlogen en enthousiast, maar een kamerstuk is geen resultaat.
Aanbeveling 40
Programmatisch aanpak nodig – LNV moet de transitie uitdragen!
Een van de centrale lessen voor LNV is dat een institutioneel leerproces op
gang moet komen. Een programmatische aanpak is nodig waar keuzes
gemaakt worden en tussendoelen geformuleerd. De keuzes moeten worden
gemaakt door een groep koplopers die in netwerkverband opereren. 
Het gaat erom een “arena” te creëren. Er dient ook ruimte te komen voor
pioniers binnen LNV, die met thema’s kunnen stoeien, bewegers
identificeren, concepten verder brengen en barrières aanvallen. Voor LNV als
organisatie is het belangrijk om de bewegers te laten bewegen, die op de
belangrijke zaken inspelen en stimuleren, ondersteunen, opporren en blijven
vragen en volgen.
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Conclusie 41
Onduidelijk wat het faciliteren betekent – niemand faciliteert de transitie 
De vaak genoemde rol voor LNV als facilitator is een nog (nogal) ongekende weg vol
hobbels en interessante perspectieven. Wat wel ontbreekt, is een faciliterende rol in
de transitieopgave. 
Aanbeveling 41
Onafhankelijk facilitator transitie nodig
Het is van groot belang om een onafhankelijke facilitator te benoemen voor
de transitieopgave. Een sterke persoonlijkheid die grenzen kan opzoeken en
doorbreken. Hij of zij mag een eigen groep samenstellen en aan het werk
gaan met een ruim mandaat. 
Conclusie 42
Resultaat vooral veel input, sociale leerprocessen ontbreken, nog geen transitie
Een hoofdconclusie is dat het resultaat vooral veel input heeft opgeleverd, en dat
sociale leerprocessen onvoldoende tot ontwikkeling zijn gekomen om over een
transitie te praten. Zoals eerder vastgesteld, dat is geen schande, maar vooral de
opgave waar LNV nu voor staat. 
Deze opgave kenmerkt zich door de ontwikkeling van een breed gedragen
perspectief van duurzaamheid op lange termijn. Via backcasting moet dit resulteren
in een of meer transitiepaden en tussendoelen voor de korte termijn. Op dit
moment wordt niet in deze richting gewerkt. 
Aanbeveling 42
Koppel facilitator aan input
Een belangrijk ‘moment’ is wanneer een onafhankelijke facilitator naar eigen
inzicht aan de slag mag gaan met de verzamelde input. Het verdient
aanbeveling om de taakomschrijving met transitie-experts door te praten.
Het betreden van een transitiepad vraagt in elk geval durf en
voortvarendheid. Het transitieproces vraagt om visie en daaropvolgende
programmering. De spanning is gelegen in het feit, dat men het roer altijd
om kan gooien, omdat niets vastligt in de tijd. Door backcasting kan men
juist op zijn schreden terugkomen en nieuwe inmiddels opgekomen
perspectieven honoreren. Dit is nu juist de voor transitie typerende dynamiek
die niet past in de geijkte traditionele reguleringskaders.
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Conclusie 43
Geringe transitiecapaciteit van LNV-oriëntatie, competenties en werkwijze nog
niet voldoende op transitie gericht.
LNV beschikt in onvoldoende mate over een voor de transitie vereiste oriëntatie,
competenties en werkwijze en is daardoor niet klaar voor het ingrijpende transitie-
proces. De cultuur is ook niet helemaal rijp voor deze opgave. Deze conclusie komt
misschien hard aan, maar is in feite een logisch gevolg van de constatering dat het
om een nieuwe beleidsontwikkeling gaat waar men zich nog weinig in heeft
verdiept. Dit geldt natuurlijk niet speciaal voor LNV. Er wordt weinig geïnvesteerd in
transitiecapaciteit. Het gaat om individuele en groepsgerichte kennis en vaardigheid.
Maar nadrukkelijk gaat het evenzeer om het omgaan met netwerken, en om de
relaties tussen netwerken. Er bestaat inmiddels ook een zekere weerzin bij LNV
tegen alles wat met de theorie op dit gebied te maken heeft. Aversie tegen
begrippen als arena, transitiepad, en dergelijke, heeft zich vastgezet in de
gemoederen. Transitiebeleid vraagt van beleidsmedewerkers een andere houding
dan gangbaar beleid: zaken mogen niet eerst intern worden dichtgetimmerd
alvorens ze extern ter discussie worden gesteld. Transitiebeleid vraagt transparantie
en openheid van de overheidsbureaucratie. Binnen het ministerie van LNV bestaat
wel instemming met deze gedachte, maar die kan gemakkelijk worden toegedekt
door de warme deken van de interne routine om onderlinge afspraken te maken
waarover men weinig mededeelzaam is en waarover men een geringe
verantwoordingsbehoefte naar buiten tentoon spreidt. Dat geldt overigens mutatis
mutandis ook voor de organisaties van de partijen die aan de transitie deelnemen. 
Er bestaat bij deze organisaties nog een flinke dosis achterdocht tegenover een
ministerie dat transparantie vertoont in het beleid. 
Aanbeveling 43
Meer investeren in capaciteit nodig en transitienetwerken beter benutten
LNV zal alle zeilen moeten bijzetten om het onderwerp transitie hoog op de
agenda te houden. Meer investeren in capaciteitsbouw is nodig, zowel
kenniscapaciteit, relatiecapaciteit als mobiliseringscapaciteit. Het gaat
daarnaast om het bouwen aan het urgentiegevoel, ook voor de ambtenaren.
De top van LNV dient zich te buigen over de vraag hoe LNV zelf hieraan kan
bijdragen door het creëren van institutionele ruimte voor experimenten. 
Extra aandacht voor ‘topcapaciteit’ is wel nodig. Daarmee bedoelen we twee
zaken: de top van de meest betrokken actoren, inclusief LNV, én
uitmuntende mensen op thema’s waar een ‘inbraakpoging’ gewenst is. 
Het is een illusie om transities na te streven zonder fors te investeren in de
capaciteit van de mensen, de groepen en de netwerken. De top van LNV
moet zich hiervoor inspannen en commitment geven. Bevorderd moet
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worden, dat de top van alle betrokken partijen zijn schroom overwint om te
participeren in de transitie. Het spreekt voor zich dat het benutten van en
aansluiten bij bestaande transitienetwerken meer aandacht verdient.
Conclusie 44
Tot nu toe geen experiment volgens de theorie
De conceptuele inzichten uit de theorie zijn niet benut. Dat is de laatste waarneming
uit dit onderzoek, en daar hoort meteen een stevige aanbeveling aan vast te zitten.
Aanbeveling 44
De tijd voor experimenten is aangebroken!
De top van LNV dient in dialoog met de relevante partijen te gaan om een of
meer issues uit te kiezen om mee te experimenteren. Zowel de afbakening
als de methode dienen in netwerkverband bepaald te worden. Ook intern
dient de betekenis en de potentie van de theorie voor de sturingsimplicaties
en de rolverdeling tussen de partijen goed besproken te worden. 
De minister dient een procestrekker aan te stellen die los van de directies opereert.
Deze ‘kwartiermeester’ op hoog niveau, als verbinding tussen minister en netwerk,
mag zelf zijn eigen mensen aanstellen die anderen kunnen verleiden, zowel binnen
als buiten LNV. Dit stelt grote eisen aan competenties en oriëntaties. Het is niet een
rol die iemand zomaar ‘erbij’ doet, en wellicht dient externe werving plaats te vinden.
Het Innovatieberaad kan voor de relatie met de lijnorganisatie zorgen, en interactie
met de groep van de ‘kwartiermeester’ (procesgroep) is evident van groot belang.
De procesgroep dient op programmatische wijze te 'stoeien' met de concepten en
de praktijk van transities en vergaande bevoegdheden te hebben. De procesgroep
richt zich op het initiëren van een netwerk van actoren om een sociaal leerproces te
stimuleren. Voor het dagelijkse en organisatorische werk dient een werkgroep in
dienst te zijn van de procestrekker. Begin experimenten met een nieuw elan, met
sterk commitment vanuit de top en met afgebakende speerpunten, bijvoorbeeld
Nieuw Mestbeleid.
Een interessante optie voor een dergelijke transitiearena is het verder en
samen uitzoeken van de potentie van zaken als Smart Regulation, wellicht zelfs als
groot nationaal project.
De internationale dimensie is op dit moment praktisch afwezig. Wellicht zijn er
onderwerpen die zich lenen voor een Europese Transitie? Een voortzetting van de
discussie in een internationaal agenderend forum verdient daarom aandacht. 
128
LE050735-TRANSITIE2.qxd  20-10-2005  17:35  Pagina 128
129
C
O
N
C
L
U
S
I
E
S
 
E
N
 
A
A
N
B
E
V
E
L
I
N
G
E
N
6
Conclusies/
Aanbeveling 
Theorie Intentie Aanpak Resultaat
1 Koerswijziging 
nodig, bestaand 
beleid leidt niet tot 
gewenst resultaat
2 Ambitie: 
ontkokering, pro-
actief en stoeien in 
netwerken
3 Theorie zinvol voor 
beleid, wel 
onderbenut
4 Gebrek aan aan-
jagers en rol vaag
12 Niet meer van 
hetzelfde, ambitie 
groot
13 Onbekend maakt 
onbemind
14 Ambitie strookte 
niet met middelen
22 Horizontale 
werkprocessen 
uitdagend
23 LNV zelf divers 
krachtenveld (‘multi-
level & multi-actor’). 
Boodschappen 
vervormen in de 
organisatie, de wet 
van afnemende 
stuurbaarheid
24 ‘Sponscultuur’ 
bedreigend, 
scheiding gangbaar 
en transitie in 
aanpak nodig
33 LNV ambigue over 
transitie; lijnorgani-
satie vs. horizontale 
netwerken lastig
34 Spanning: 
geen brug tussen 
debat en transitie
35 Speelruimte en 
bevoegdheden 
onvoldoende op 
ambitie gericht
36 LNV heeft potentie, 
maar lijkt niet te 
kiezen, Innovatie-
beraad (lijkt) vooral 
intern
37 Debat leidt 
tot grotere 
bewustwording
38 Na debatten 
weggezakt
39 Weinig 
beloning voor 
transitiegedrag
40 Programmatische 
aanpak nodig, 
zoeken naar 
koplopers en 
institutionele ruimte
41 Onafhankelijk 
facilitator nodig
42 Resultaat vooral 
veel input, sociale 
leerprocessen 
ontbreken, 
geen transitie
43 Geringe 
transitiecapaciteit 
LNV, investeringen 
nodig,  transitie-
netwerken 
optimaal benutten
44 Tijd om te 
experimenteren 
met transitie-
concepten
25 Brede waaier activi-
teiten goed voor de 
intentie ‘gedeelde 
opvattingen’
26 Aansturing en 
afstemming vanuit 
LNV beperkt
27 Discrepantie aanpak 
en intentie; rol 
‘grotere ambitie’ 
onhelder
28 Debat richting 
gevend aan transitie-
proces niet bereikt
29 Debat goede zet 
mits krachtig 
vervolg
30 Veel gaande, weinig 
overzicht en 
onvoldoende linking 
pins
31 ‘Alles’ werd 
transitie, LNV bol 
van vernieuwende 
initiatieven, in naam
32 LNV vooral te 
inventariserend, 
komt moeilijk verder
15 Niet primair over-
heid, sector aan zet 
en urgentie hoog
16 Ruimte scheppen  
onconventionele 
initiatieven
17 Ambitie op papier 
groot, stonden de 
mensen daar echt 
achter?
18 Gezonde intenties, 
gedroomde resul-
taat inspirerend
19 Grote beperkingen 
rond samenhang 
inzet 
20 Waarde debat 
conditioneel; wat 
gebeurt er daarna?
21 Bezieling transitie-
opgave ontbrak
5 Rolworsteling 
basaal, betekenis 
nog te vaag
6 Relatie gangbaar en 
transitie belangrijk 
maar onderschat
7 Governance en 
smart regulation 
spannend
8 Sociale leer-
processen nog 
onderbelicht in 
onderzoek en beleid 
9 Sociale 
leerprocessen 
centraal tegen 
barrières
10 Inbreken in het 
gangbare nodig
11 Sociaal kapitaal: 
fundamenteel 
onderzoek nodig
Intentie
Theorie
Aanpak
Resultaat
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Bijlagen
Bijlage 1. Meer over de vraagstelling
1. Probleemstelling en doel.
1.1 Transities en transitiebeleid
In Dirven et al.2002 wordt de problematiek van transitie en transitiebeleid
uitvoerig beschreven. In het begin van het project hebben we een aantal
elementen uit het essay gelicht als leidraad voor de empirische fase van het
onderzoek. Gaandeweg zijn we ons steeds meer op de interactie van de
intenties, theorie, aanpak en resultaten gaan richten. Toch zijn de vragen 
bij ons gebleven. Hier volgt een overzicht van deze vragen:
1. Transitiebeleid is aan de orde waar het gaat om een specifieke categorie
vraagstukken, zogenaamde ‘hardnekkige’, slecht gestructureerde vraagstukken
(Dirven et al., 2002:23). Bij hardnekkige vraagstukken bestaat er geen consensus
over visies (motieven, kennis, probleempercepties). Onduidelijk is wie
probleemeigenaren zijn en hoe verantwoordelijkheden verdeeld zijn. Een eerste
stap in het transitieproces is daarom het samenbrengen van de juiste actoren
binnen een netwerk, het articuleren en verhelderen van visies en het
ontwikkelen van overeenstemming over gedeelde doelstellingen en de verdeling
van verantwoordelijkheden (Dirven et al., 2002:40).
2. Het transitieproces wordt vormgegeven door voorlopers en innovatoren.
Concreet gaat het hier om vertegenwoordigers van bedrijven, overheden,
maatschappelijke organisaties en kennisinstellingen die uit zijn op verandering.
Zij treffen elkaar in netwerkverband, in een zogenaamde transitiearena, in een
niet-hiërarchische verhouding. Ze hebben een mandaat van hun thuisbasis om
een proces tot ontwikkeling te brengen, om afspraken te maken en binnen een
zekere bandbreedte te experimenteren te leren (Dirven et al., 2002:47).
3. In het functioneren van een transitiearena kan, zoals bij elk beleidsvraagstuk, 
een aantal fasen worden onderscheiden (Dirven et al., 2002:21 en hoofdstuk 6).
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Belangrijke elementen zijn:
• Agenderen:
- afbakenen van het vraagstuk,
- delen van probleempercepties en visies,
- Ontwikkelen van eindbeelden en einddoelen, van transitiepaden en tussendoelen;
• Instrumenteren: 
- toedelen van verantwoordelijkheden en bevoegdheden,
- Creëren van instrumenten en middelen;
• Effectueren:
- toepassen van verantwoordelijkheden en bevoegdheden,
- Inzetten van middelen.
Deze elementen hangen met elkaar samen in een proces van ‘al lerende doen en
al doende leren’.
4. Transitiebeleid gaat uit van een lange-termijnperspectief (Dirven et al., 2002,
hoofdstuk 7). Een visie op duurzaamheid op de lange termijn wordt via ‘backcasting’
vertaald naar transitiepaden met concrete tussendoelen en acties voor de korte
termijn. Gaande het proces wordt het lange-termijnperspectief bijgesteld en het
beleid aangepast.
5. Afbakening is een cruciaal dilemma bij transitiebeleid. Naarmate meer recht wordt
gedaan aan het complexe en ‘integrale’ karakter van het maatschappelijke probleem
waar men tegenaan loopt, nemen de sturingsmogelijkheden af. Echter, naarmate men
zich meer beperkt tot bepaalde deelaspecten van het maatschappelijke probleem, is de
kans dat men blijft steken in incrementele aanpassingen van het bestaande groter.
1.2 Intensieve veehouderij
In het geval van de Nederlandse intensieve veehouderij hebben we te maken
met een hardnekkig probleem in de hierboven aangeduide zin van het woord
(zie NMP-4, Commissie Wijffels, etc.) waarop een transitie het gewenste
antwoord is: De huidige intensieve veehouderij is niet duurzaam in de
volgende betekenissen (brief aan Tweede Kamer 27-08 2003):
" Economisch: er is sprake van bulkproductie met lage marges; concurrentie is
vooral op basis van kostprijs; ten gevolge van liberalisatie van de wereldhandel
erodeert de concurrentiepositie.
" Ecologisch: ammoniakemissies; regionale mestoverschotten; omvangrijke dier- 
en mesttransporten; risico’s van insleep van dierziekten; slechte landschappelijke
inpassing van bedrijven.
" Maatschappelijk: tekortschietend dierenwelzijn; grote maatschappelijke
consequenties van uitbraken van dierziekten.
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Uiteenlopende probleempercepties, waarden, belangen en strevingen zijn in het
geding. Niet alleen verschillen veehouders, beleidsmakers, onderzoekers en
belangenbehartigers van mening betreffende de aard van het probleem, ook zijn ze
het niet eens over hen eigen en andermans verantwoordelijkheid voor het komen
tot een oplossing.
Er is tot op zekere hoogte gebrek aan kennis, die nodig is om de problemen
van de intensieve veehouderij op te lossen. Dit betreft niet alleen technische kennis
(bijvoorbeeld kennis van dierenwelzijn in specifieke veehouderijsystemen), maar ook
kennis van consumentengedrag, ketenorganisatie en mogelijke institutionele
arrangementen.
Om dit probleem aan te pakken, heeft LNV allereerst in het najaar van 2003
een nationaal debat georganiseerd (hiervan is verslag gedaan in bijlage 3 bij de brief
aan de Tweede kamer van 16-12 2003). Naar aanleiding daarvan heeft de minister
van LNV aan het parlement een aantal voorgenomen beleidslijnen kenbaar gemaakt
(idem, bijlage 2).
2. Probleemstelling, doel en onderzoeksvragen.
Het gaat in dit rapport om een evaluatie van de aanpak van LNV rond de
Transitie Intensieve Veehouderij tot op heden. Voorop staat het toetsen 
van de feitelijke gang van zaken aan de gedachtevorming over transitie 
en transitiebeleid, met als doel zowel conclusies te trekken aangaande de
praktijk van LNV als over de theorie van Dirven et al., (2002). 
De probleemstelling heeft drie aspecten:
1. de relatie tussen de theorie over transitiebeleid, zoals in de literatuur
weergegeven, enerzijds en de praktijk zoals die in het geval van de intensieve
veehouderij naar voren komt, anderzijds;
2. de intenties, de aanpak en de resultaten van de transitie, de mogelijkheden van
een organisatie als LNV om transitiebeleid te voeren en de dilemma’s die men
daarbij tegenkomt;
3. de praktijk tot op heden van het proces in de intensieve veehouderij gerelateerd
aan de ex ante veronderstelde theoretische inzichten.
Om op de probleemstelling een antwoord te vinden, wordt een aantal deelaspecten
onder de loep genomen. Hiertoe is per onderdeel van de probleemstelling een reeks
onderzoeksvragen geformuleerd waarop in fase twee van het onderzoek een
antwoord gezocht zal worden:
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1. Theorievorming
2. Praktijk
" Intenties. Wat waren de intenties van politici ten aanzien van transitie in de
landbouw, zoals ze tot uitdrukking kwamen in het NMP-4 en het
daaropvolgende kamerdebat? Welke gedachten, aannames, verwachtingen en
bedoelingen koesterden beleidsmakers toen ze allerlei activiteiten ondernamen
om de ‘transitie intensieve veehouderij’ op gang te brengen?
" Aanpak. Welke aanpak werd gekozen om een transitie in de intensieve
veehouderij op gang te brengen? Er is een reeks van instrumenten gekozen,
waaronder een nationaal debat, een essaywedstrijd, een website: waarom zijn
deze instrumenten gekozen? Is er nagedacht over de aanpak voor, tijdens en na
het debat intensieve veehouderij – valt er iets over de vervolgstappen te zeggen?
- Dilemma’s. Is een organisatie als LNV in staat om transitiebeleid te voeren?
Deze vraag heeft een aantal aspecten:
- Competenties en cultuur. Transitiebeleid vraagt van beleidsmedewerkers een
andere houding dan gangbaar beleid: zaken mogen niet eerst intern worden
dichtgetimmerd alvorens ze extern ter discussie worden gesteld. Transitiebeleid
vraagt transparantie en openheid van de overheidsbureaucratie. De vraag is of
de beleidsmedewerkers van LNV hier klaar voor zijn. Beschikt LNV over de
vereiste competenties?
- Organisatie. Een sterk hiërarchisch georiënteerde organisatie is niet goed in
staat te participeren in netwerkverbanden. Dat laatste vereist dat
beleidsmedewerkers over een zeker mandaat beschikken en in staat zijn om
institutionele ruimte te creëren om gezamenlijk met anderen innovaties van de
grond te krijgen en om afspraken te maken die ex post door het ministerie
worden geaccordeerd.
- Prikkels. De ‘incentives’ die het gedrag van beleidsmedewerkers bij ministeries
bepalen, dragen niet bij aan het op gang zetten van processen voor de lange
termijn, gericht op complexe doelstellingen, op zaken waar men afhankelijk is
van de medewerking van veel actoren, en dergelijke.
- Slagkracht. Een overheidsorganisatie als LNV is er niet op ingericht
‘institutionele ruimte’ te creëren door bijvoorbeeld experimenteerruimte toe te
staan, bestaand beleid op te schorten, oude instrumenten buiten werking te
stellen. Is men zich ervan bewust dat met een transitie ´inbreken in het
gangbare´ (vgl. Loeber, 2003) wordt beoogd?
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- Motivatie en risicoacceptatie. Wil LNV investeren in transitie? Wil LNV ook zelf
veranderen waar het gaat om de aanpak van dit type dossiers?
- Is LNV bereid andere partijen, te weten bedrijven, onderzoeksinstellingen,
maatschappelijke organisaties en andere overheden, in dit gezamenlijke 
zoek- en leerproces voldoende vertrouwen te schenken?
- Is LNV tot voldoende openheid en transparantie over het eigen proces bereid?
- Is LNV bereid institutionele ruimte te creëren voor een transitie van de
intensieve veehouderij? Wat bepaalt de omvang van deze ruimte? In hoeverre
staat deze ruimte ex ante al vast?
- Is LNV bereid financiële middelen in deze transitie te steken? Wat bepaalt de
omvang van deze middelen?
- Is LNV bereid voor transitietrajecten zelf een politiek/bestuurlijke transitie door
te maken? Is men zich van de noodzaak hiervan bewust? In hoeverre is de slag
van ‘zorgen voor’ naar ‘zorgen dat’ binnen LNV geïnternaliseerd? Heeft men
inzicht in de implicaties hiervan voor het eigen functioneren?
- Hoe verhouden de activiteiten voor transitie en systeeminnovaties van het
transitieteam van LNV zich tot die van Innovatienetwerk Groene Ruimte en
Agrocluster?
" Resultaten
a. Resultaten van het debat intensieve veehouderij:
1. Heeft het debat bijgedragen tot overeenstemming over het feit dat de
huidige intensieve veehouderij niet duurzaam is, dat dit een
maatschappelijk probleem is en dat een transitie noodzakelijk is?
2. Zijn tevoren ingenomen standpunten gaan verschuiven – zo ja, bij welke
partijen (bedrijven, overheid, belangenbehartigers)?
3. Zijn er deelthema’s gevonden. Zo ja, welke?
4. Heeft het debat probleempercepties verhelderd?
5. Heeft het debat bijgedragen aan een toename van wederzijds vertrouwen
tussen betrokken partijen?
6. Het sociale leerproces. Zijn er nieuwe inzichten of
ontwikkelingsmogelijkheden naar voren gekomen? Zijn er aanwijzingen
dat men, al dan niet gezamenlijk, een bepaalde kant op wil?
7. Concrete consequenties van het debat voor beleid of voor gedrag van
ondernemers of consumenten. Heeft het debat genoeg basis verschaft 
om tot netwerkvorming en tot een agenderingsproces voor een transitie 
te komen?
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b.Spoorde de uitkomst van het debat met de intentie? Zijn bedoelingen en
verwachtingen uitgekomen? Zo niet, waar lag dat aan?
c. Was het debat een goed instrument om het transitietraject te beginnen? Wat
valt er op dit punt over de andere instrumenten (website, essays, etc.) te zeggen?
d.Wat zijn in de ogen van de diverse betrokkenen de volgende stappen? Welke
activiteiten worden al ontplooid?
e. Oorzaken van het langzaam en moeizaam van de grond komen van het
proces. Is de overheid niet in staat of is ze niet geneigd om daadwerkelijk een
transitiearena te organiseren? Is er te weinig commitment aan de zijde van
private partijen? Betreft het te zeer een collectief probleem om individueel
engagement te genereren (‘free rider’ gedrag)?
f. Incentives voor volgende stappen. Welke barrières liggen er?
3. Toetsing van theorie aan praktijk: al-lerende-doen en al-doende-leren:
Hier wordt vanuit de gedachtevorming rond transitieprocessen bekeken of de juiste
activiteiten en processen zijn gestart, of men de case intensieve veehouderij volgens
de theorie heeft aangepakt, of de praktijk spoort met de theorie. Indien dit niet het
geval was, is de vraag welk van de twee geamendeerd moet worden. Een gegeven
in dit verband is dat het proces wat betreft de intensieve veehouderij zich nog in een
vroeg stadium bevindt. Specifieke vragen op dit vlak zijn:
" Eerste stappen. Zijn er eerste stappen gezet op het transitiepad: worden er
transitiearena’s in het leven geroepen, is er al een begin van een aansturing van
de transitie en wordt dit al in concrete acties vertaald? Meer specifiek:
- Is er zicht op welke thema’s centraal zullen staan?
- Is duidelijk welke actoren tot welke arena zullen toetreden?
- Is er zicht op inrichting en werkwijze van arena’s?
" Visie en proces. Is men in staat beleidsproblemen met bepaalde karakteristieken
(het al dan niet bestaan van consensus over waarden en gegevens) aan het juiste
(verticale dan wel horizontale) besluitvormings- en beleidsproces te koppelen?
Indien is geconstateerd dat er sprake is van uiteenlopende visies over waarden, 
is men zich er dan van bewust dat dit noopt tot een horizontale aanpak, een
gezamenlijk leerproces?
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" Afbakening. Hoe is men met het probleem van afbakening omgegaan?
- Is het debat niet teveel een dialoog tussen LNV en primaire producenten? Is de
rol en de positie van andere ketenpartijen niet onderbelicht gebleven, gegeven
de economische macht die elders in de keten geconcentreerd is? Is een
gebiedsgerichte afbakening niet gewenst?
- Is de betekenis van afbakening voldoende onderkend; is er expliciet nagedacht
over afbakening en is er gezocht naar een optimale balans tussen ‘integraliteit’
en stuurbaarheid?
" Transitiepad. Leeft het inzicht dat de ontwikkeling van een breed gedragen
perspectief van duurzaamheid op lange termijn, dat via backcasting resulteert in
een transitiepad en tussendoelen voor de korte termijn, een eerste stap moet
zijn? Wordt al in deze richting gewerkt?
" Proces. Hoe staat (de vertegenwoordiger van) de overheid in het gestarte
proces; welke rol neemt deze in de transitiearena op zich en hoe kijken ander
actoren hier tegenaan? Wat betekent dit voor het functioneren van de arena?
- Hoe gaat de overheid om met het feit dat ze een andere positie dan de andere
spelers in het veld heeft, enerzijds vanuit haar taak het algemene belang te
dienen en anderzijds vanuit haar monopolie op het uitoefenen van dwang? Is dit
in de praktijk een punt van aandacht of een mogelijke bron van belemmeringen?
- Verwachten andere partijen van de overheid niet dat ze een bepaalde positie
inneemt, bijvoorbeeld dat ze zich beperkt tot het stellen van heldere kaders?
" Knelpunten. Hoe ervaren de diverse betrokkenen het gestarte proces (voor
zover het gestart is en daar al iets over gezegd kan worden)?
- Lopen probleempercepties, ambities en eindbeelden van deelnemers in het
debat ver uiteen? Hoe verloopt de communicatie hierover?
- Is er sprake van uiteenlopende opvattingen over taken en
verantwoordelijkheden van de diverse partijen? Hoe gaat men daarmee om?
- Hoe benadert men bij de verdeling van verantwoordelijkheden en inzet van
middelen tegenstellingen in belangen?
LE050735-TRANSITIE2.qxd  20-10-2005  17:35  Pagina 136
137
Bijlage 2. Interviews
- Beppie Poulus-van den Hurk, Transitieteam LNV.
- Jan Dirven, adviseur departementsleiding LNV.
- Hans Rutten, Bureau BestuursRaad, afd. Strategie (BBR, ex BSB), LNV.
- Marijke de Jong-Timmerman, beleidsmedewerker Dierenbescherming.
- Gerrit Meester, adviseur landbouwpolitieke vraagstukken LNV en hoogleraar Universiteit
van Amsterdam.
- Ger Vos, Directeur Innovatienetwerk groene ruimte en agrocluster.
- Jan de Wilt, Innovatienetwerk Groene Ruimte en Agrocluster.
- Thijs Cuijpers, Directeur Keten en Markt, plv. algemeen directeur LTO-Nederland.
- Willem Roeterdink, Consumentenplatform, LNV.
- Jacques de Win, Directie Voorlichting, LNV.
- Gert van der Bijl, lid transitieteam LNV.
- Peter Aubert, energietransitie EZ.
- Lotte Abelsma, LNV, lid transitieteam 2003, nu Directie Landbouw.
- Leo den Hartog, professor WUR en directeur R&D Nutreco.
- Gerard Ogink, LNV-EC.
- Martijn Root, LNV-EC.
- Anne-Marie Ruiter, LNV-EC.
- Wim Wiersinga, LNV-EC.
- Peter Besseling, LNV-EC.
- Jan van Vliet, LNV-EC.
- Sierk Spoelstra, Animal Science Groep, WUR, programmaleider programma
Maatschappelijk Verantwoorde Veehouderijsystemen en het Innovatienetwerk Groene
Ruimte en Agrocluster.
- Jacqueline Cramer, hoogleraar milieuvraagstukken EUR, lid SER, en programmamanager
NIDO (Nederlands Initiatief Duurzame Ontwikkeling).
- Teun Klumpers, trekker Transitieteam LNV 2003, en plv. directeur Directie Landbouw
LNV.
- George Beers, LEI/Wageningen UR, hoogleraar WUR.
- Ad Tabak, Hoofd Afdeling Mineralen en Ammoniak, LNV, nu plv. directeur Directie
Kennis.
- Alfred van Hoorn, LNV-Directie Landbouw, trekker strategiegroep Intensieve
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